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COMPARACION DEL DESARROLLO POLITICO - INSTITUCIONAL DEL
PODER EJECUTIVO EN EL AJUSTE ESTRUCTURAL

Introduccion a la tematica.

Antecedentes tematicos y tedricos.

Tanto [a institucionalidad y credibilidad del sistema politico y particularmente del
poder ejecutivo por parte de la sociedad. Para esto el gobierno boliviano ha
impulsado, con ayuda de la cooperacion internacional, reformas al sistema politico
y a la administracion publica para democratizar y transparentar las acciones de
estos. El siguiente proyecto de investigacion aborda una temética importante y de
relevancia coyuntural sobre el desarrollo institucional, que basicamente se centra
en la comparacion de la reconfiguracion gubemamental, es decir lo estructural vy
funcional de la organizacidén politica del poder ejecutivo en tres gestiones de
gobierno.

Después de la recuperacion democratica que tuvo el pais en 1982, en 1985 el
gobierno autodenominado “pacto por la democracia”, cambid radicalmente el
modelo politico y economico en el que se desenvolvia el Estado y sus
organizaciones, este cambio en mayor o menor grado influyé en el desarrolic de
fas instituciones estatales, y éstas a su vez influyeron en las relaciones de poder
gue habian estado vigentes desde 1952 en el Estado boliviano e introduce a éste
en el modelo neoliberal para su posterior desarrollo e interrelacién de y entre los
ambitos politico, economico y social, interrelacién que a su vez produce otras

instituciones (formales e informales).

Hoy por hoy es necesario hacer un analisis sobre el tema de las instituciones del
Estado boliviano, que pemita contar con informacién, responder al ¢cémo de la

situacion actual y prever horizontes y acciones minimas de orientacion para el



desarrollo de este significativo poder del Estado, asumiendo que desde éste se
establecen los planes de accion que en el futuro van a permitir mejorar los niveles
de eficiencia en el desempefio estatal, en cuanto atencién minima requerida por
su poblacién. Para esto se desarrollan acciones por medio de politicas publicas
que van desde |a lucha contra fa pobreza, hasta el control y sancién de actividades
ilicitas. Ademas de manera general este poder concentra [a iniciativa legislativa
respecto al poder legislativo.

Ei poder ejecutivo se ha desarroilado de manera continua, adquiriendo cada vez
mas funciones y roles de accién en ei Estado boliviano. Un breve recuento nos
muestra que desde |a fundacion de Ia republica se establecié en el poder ejecutivo
la asignacion de la administracién estatal en el presidente. Segin Urioste para la
tarea administrativa se establecieron 3 carteras de estado en el principio de la
Repubiica (2003, p. xxi), posteriormente fueron ampliandose. También este
momento fue el espacio temporal para la consolidacién institucional del emergente
Estado. La dinamica politica y socio-econdmica de la época se correspondia con
el uso patrimonial de los bienes publicos y ya se contaba con la concentracion de
las facultades de gestién publica, que favorecia en gran manera a [a oligarquia,
élites terratenientes, econdmicas de [a plata y luego del estaho, a esta accién y
periodo estatal se la conoce como “Estado aparente” (Berthin, 1999, p. 364).

Hasta finales de los anos 20 se mantuvo este tipo de Estado y posteriormente
adoptd ofras formas de relacionamiento; en un primer momento e inducido
externamente por los arios de la gran depresidén (1929 — 1932), donde la economia
minera de enclave colapsé junto a su pequefio entorno burocratico y pequefio
burgués; y mas determinante, en un segundo momento, por la guerra del Chaco
(1932 — 1935), que mas alld de sus efectos sociales en el ambito politico y
econdmico plantedé la necesidad de reformar el Estado. De esta manera,
histéricamente el Estado boliviano emprendié un cambio hacia la construccion del
Estado de bienestar; con este proceso emprendido en 1936 se dio la primera

experiencia de nacionalizacion (sector petrolero) a la Standard Oil, y luego la



creacion de YPFB para su administracion (Langer, 1999, p. 74). Este proceso de
reorientacion estatal se consolidd con la adopcion de una “Nueva Constitucion
Social", que establecio nuevas relaciones Estado—-sociedad por medio de la accion
estatal dirigidas a sectores de educacion, salud, género, laboral, adoptando
regulaciones en lo socio-econdmico y politico (Berthin, 1999).

Esta inflexion del desarrollo estatal hacia un Estado de Derecho no pudo
consolidarse por razones econdémicas, sociales y politicas, que se resistian a un
proceso de modernizacion administrativa y profesionalizacion tipo ideal del Estado;
por el contrario existian grupos sociales organizados politicamente que persistian
en los beneficios del patrimonialismo. Sin embargo se establecié nuevos
derroteros mas coherentes con la realidad nacional para ese entonces, que luego
establecerian un desarrollo estatal keynesiano, insuficiente y de corto plazo. Es asi
que después del “militarismo socialista” y del “sexenio conservador”, la revolucién
nacional de 1952 contenia interpelaciones, planteamientos y demandas desde la
poblacién hacia el Estado’, que para su realizacion éste debia cambiar
radicalmente su forma de desarrollo, a partir de nuevas y reformadas instituciones

que establecerian nuevas redes y relacionamientos politicos y socio-econémicos.

Esta inflexion trajo la segunda experiencia de nacionalizacion (sector minero),
fundando la empresa estatal COMIBOL; los grupos sociales lograron el
reconocimiento formal de sus relaciones con e} Estado y con el resto de la
sociedad por medio de organizaciones sociales como la COB. Esta inflexion dei
desarrolio estatal adopt6 el modelo politico-econémico de “desarrollo”, nacionalista
e intervensionista, de sustitucion de importaciones, en un primer momento
(Ramos, 1989), creando nuevas instituciones y aumentando su burocracia
destinada a la prestacion de servicios publicos y sociales, cred también empresas
publicas e incluyé y fomenté el desarrollo econémico del oriente del pais,

potenciando a futuro instituciones regionales y locales. Todas estas acciones

! Las demandas populares, que ademds de los grandes sectores campesinos incluian a grandes sectores de la clase media
— sociedad civil, se basaban en la redistibucién de la tierra, de ia riqueza proveniente de recursos naturales, inclusién
politica — social al Estado de Derecho, es decir su reconocimiento al derecho del volo y representacion pofitica, como
pariicipacion de beneficios piiblicos y sociales.



estatales fueron coherentes a los “principios de compensacion” del Estado de
bienestar (Luhmann, 1994), este modelo de desarrollo se mantuvo hasta 1985.

Posteriormente bajo el gobierno del “pacto por la democracia” se tiene Ila
necesidad interna y la imposicion externa de reformar el Estado bajo un modelo
liberal y particularmente en el ambito estatal en el marco del “programa de ajuste
estructural’. Esta puede considerarse la cuarta inflexion relevante en el proceso
del desarrollo estatal, que implica una reduccion del aparato estatal y la retraccion
del mismo del sistema econdmico dejando a la iniciativa del libre mercado (sector
privado), el desarrollo de lo econdmico, para lo que se crearon instancias
reguladoras (superintendencias) para la asistencia del consumidor y evitar un

funcionamiento distorsionante inherente al libre mercado.

Si bien en esta breve descripcion historica del desarrollo estatal se muestra una
evolucion cuantitativa y cualitativa, también existen relaciones estatales y practicas
politico-administrativas claramente paternalistas, clientelistas y centralistas, que
imposibilitaron, a pesar de continuos cambios, el transito hacia una administracion
moderna tipo ideal. Sin embargo han existido alentadores avances en este Ultimo
periodo, resultado de un proceso histdrico, asi como un cambio de relaciones y
efectos entre Estado y sociedad. En este sentido, de manera positiva el poder
gjecutivo ha permitido en este ultimo tiempo establecer un nuevo marco minimo de
gestion publica (SAFCO)z; en el ambito centralizacién — descentralizacion existe
un nuevo marco de administracion descentralizada (LDA)® y en mayor grado la
descentralizacion politica a nivel local (LPP)*. El proceso de descentralizacion s
bien ha tenido sus vacios, también ha establecido un nuevo marco para el
desarrollo y gestion politico-administrativa del Estado (Ayo, 2003), estableciendo y

diversificando las instituciones pablicas.

2 Ley de administracién y control gubemamentales (SAFCO), N° 1178, promulgada el 20 de julio de 1890 en ¢l gobiemo de
Jaime Paz £, Que regula los sistemas de administracion pablica. J. Prats hace serlas criticas a esta reforma, que solo
aborda procesos finales importantes mas no fundamentales. En Reipventar la burccracia y construir fa nueva gerencia
g)r.’tbi’.-‘ca, www.clad.org.ve.

{.ey de descentralizacion administrativa, N° 1654, promuigada ei 28 de julic de 1995 en el gobierno de Gonzalo Sanchez
de L.
* Ley de participacién popular, N° 1551, promulgada el 20 de abril de 1994 en el gobiemo de Gonzaio Sanchez de L. Esta
potitica pdblica particular es complementaria a la potitica de descentralizacién politica del pais.



Esta ultima inflexion que sufre el desarrollo del pais en todos sus ambitos
interdependientes, obedece basicamente a dos factores. Por un lado se cuentan
con condiciones internas graves como crisis fiscal, crisis politico-institucional,
patrimonialismo estatal entre otros, que impiden continuar con el modelo
“nacionalista” del 52, por razones fiscales y politico-administrativas. Y por otro lado
estan las condicionantes externas, cambio y reconfiguracion econémica de los
mecanismos de crédito a paises en desarrollo por los paises centrales, en
especial Estados Unidos, que obligan a aplicar una reforma del Estado en la
region para hacer frente a las nuevas condiciones macroeconémicas globales.
Esta reforma, para la region de América Latina, se plasma en el “programa de
ajuste estructural’, programa que trata, segun Calderdn, inconsistentemente de
combinar ajuste, reduccion y modernizacion estatal con estabilidad politica
conseguida por medio de procesos de ampliacion democratica (Calderén y dos
Santos, 1991).

De esta manera, pasados casi 22 afios de vida democratica y 6 gobiernos
constitucionales se tiene la necesidad de observar el desarrollo comparado de [as
instituciones estatales, bajo este nuevo modelo, con especial atencién en la
organizacion politico-administrativa y sus dimensiones de estructura organica y
funcional. En este sentido, la tematica de la investigacion establece dos espacios
para el analisis, uno general e independiente, que deviene en el ajuste estructural;
y otro especifico y dependiente que resultan ser las instfituciones del ambito
decisional y administrativo del poder ejecutivo del Estado boliviano. Entonces se
explicara el desarroilo institucional de este ambito, particularmente el nivel politico-
administrativo, conformado en el nivel politico por el ministro, y en e} nivel
administrativo por las instancias jerarquicamente inferiores técnicas y operativas,

que ejecutan las decisiones politicas.

Actualmente existe una inicial tendencia a enfocar el estudio de las ciencias
sociales y en particular en ciencia politica bajo el enfoque administrativo-

organizacional. En Bolivia existen pocos estudios sobre el desarrollo de las



instituciones en el Estado boliviano bajo este enfoque, seguramente por los pocos
centros académicos que cuentan e imparten esta materia. Existe un vacio sobre el
poder ejecutivo y sus instituciones bajo el nuevo campo que estd encaminado a la
construccion institucional y que produzca resultados politicos cuantitativos y/o
cualitativos. Por el contrario existe cierta tradicion en el campo del derecho que ha
avanzado hacia una recopilacion juridica y constitucional del tema (San Miguel,
2003).

Se observa entonces que la tematica incorpora conceptos y otros ambitos que
necesitan ser definidos como instituciones de gobierno, politicas de Estado y de
gobierno, asi como la estructura organica y funcional de las actividades politico-
gjecutivas® o tareas administrativas® del poder ejecutivo. Y otros ambitos que
quedan excluidos como coaliciones de gobierno por ejemplo. Aclarando que
persisten debates sobre la conceptualizacion, diferenciacion y ubicaciéon de las
actividades especificas, directa e indirectamente relacionadas del poder ejecutivo,
consideraremos entonces para la investigacion, el nivel decisional bajo la division
que establece Luhmann y Mayntz. Con esto cerramos la tematica contextual y
tedrica en que este trabajo se desarrollara.

Justificacién y delimitacion de la comparacion y el andlisis.

Entendiendo de esta manera el importante papel que juega esta organizacion
estatal, el poder ejecutivo, construido bajo un régimen fuertemente presidencial
consolidado historicamente y tipicamente caracterizado por el patrimonialismo,
clientelismo, centralismo, antes y después de 1985, bajo el marco instaurado por
el programa de ajuste estructural, aparentemente la administracion politica del
Estado arrastra los mismos sintomas. El aporte que pretende dar este proyecto,

* |a separacion de funciones dentro del Estado, en base al modelo clasico weberiang de divisidn de poderes Legisiativo,
Ejecutivo y Judicial. Weber M., Econcmia y Sociedad, FCE, México, 1964,

A diferencia de la delimitacion clasica, tenemos ja de Niklas Luhmann, que establece una diferencia organica y funcional
entre ei poder ejecutive v el sistema politice-administrativo, dende este Glitimo incorpera organizacienes no reconocidas y/o
incorporadas en ja estructura organica fermal del procesc de ejecucion e aclividades administrativas. (Luhmann, 1966, pp.
15), en Mayntz R., Socivlogla de la Administracion Publica, traduccion casteilana de José Almaraz, Allanza Universidad,
Madrid, 1978.



como se indicd lineas arriba, es develar resultados de la comparacion del
desarrollo de las instituciones del poder ejecutivo en el ambite decisional, en las
dimensiones cuantitativas y cualitativas de éste, en el contexto de la estructura
neoliberal establecida especificamente para este caso en el ajuste estructural, en
el cual el Estado boliviano (y la regién) se desenvuelve hasta hoy. Esta
contextualizacion para nuestro ambito de andlisis adquiere relevancia al entender
gue los gobiernos que se consideran para esta investigacion, desarrollaron

gestiones que se enmarcaron en este programa.

El ambito de analisis sobre el desarrollo del poder ejecutivo se establece en el
nivel decisional de éste y se lo define como sistema politico-administrativo, es
decir el gabinete ministerial, donde cada ministeric cuenta con estructura propia,
una normativa juridica, procedimientos establecidos y una burocracia
“‘tecnicamente capacitada” para establecer y desarrollar Ja administracion y lineas
de accidn, politicas publicas integrales para un desempefio eficiente y coherente
a las necesidades poblacignales; aclarando ademas que en este particular
estudio del proceso politico-administrative boliviano, participan conjuntamente a
las instituciones del poder ejecutivo, otras organizaciones sociales como partidos
politicos, grupos de presion formalmente reconocidos por el sistema que no
forman parte de la estructura del poder ejecutivo, pero se mantiene en
permanente relacion con el sistema politico-administrativo (Mayniz, 1978).

Una justificacién necesaria responde a la eleccién de las unidades de analisis,
éstas se consideraron por temporalidad en que realizaron sus gestiones de
gobierno y sus efectos para el posterior desarrolio del Estado y del poder
gjecutivo. Es decir que estas unidades de analisis ya se desenvuelven en el
marco del ajuste estructural, con acciones determinantes para fa administracion
del Estado mismo, establecen normas que regulan la administracion vy
organizacion del Estado y del ejecutivo, fambién establecen parametros de
orientacion sobre la gestion estatal como la modernizacién administrativa y

profesionalizacion burocratica entre otras.



De esta manera los gobiernos considerados son los de 1989-1993 de Jaime Paz
Z., de 1993-1997 de Gonzalo Sanchez L., de 1997-2002 de Hugo Banzer S., y
Jorge Quiroga R. Queda excluido el gobierno producto de la uitima eleccién
constitucional por las condiciones que Hevaron a los severos cambios del 17 de
octubre del 2003. En este sentido, no se consideran los 6 gobiernos en su
totalidad, ya que posteriormente a [a recuperacién democratica en el gobierno de
la UDP, y el siguiente gobierno, “pacto por la democracia”, son los que ayudaron
(indirectamente) a cerrar y cambiar el modelo de desarrollo del Estado capitalista
por uno de libre mercado respectivamente. Los gobiernos siguientes a 1985,
tendrian una nueva funcién y rol especifico en las relaciones estatales bajo este
modelo de libre mercado, si bien el gobierno de Victor Paz E. introdujo e instauré
este modelo (Ramos, 1989, p. 273), estos gobiernos siguientes tuvieron ia funcion
de consolidarlo, por medio de instituciones y nuevos roles estatales como
beneficios publicos y sociales.

Para poder delimitar coherentemente el objetivo de la investigacidn que se ocupa
de la comparacion de las diferentes formas de reconfiguracion de tres gobiernos
bajo el marco del ajuste estructural, se establecen y delimitan tres dimensiones de
analisis, para su posterior comparacién. Una primera dimensién tedrica que se
refiere al ajuste estructural y sus efectos en el desarrollg institucional del poder
gjecutivo en tres gobiernos. Una segunda dimension cuantitativa, que se refiere a
la reconfiguracién ministerial, esta dimensién cuenta con subdimensiones como
numerc de ministerios creados o suprimidos, asi como la ampliacion de la
funcionalidad del sector ministerial, instancias de coordinacién gubernamental
modificados en el sistema politico-administrativo.

Y la tercera dimension cualitativa que se refiere a las diferencias politicas entre
las funciones y caracteristicas organicas de la reconfiguracion, priorizacién de
acciones y politicas publicas, instituciones fortalecidas, nivel de relacionamiento
interinstitucional publico-social, grado de centralizacidbn y descentralizacion

politico-administrativa, entre otros, estos temas seran ampliados en el desarrollo



mismo de la investigacion. De esta relacién entre las dimensiones de analisis
surgen cuestionantes como: ;,Qué medios institucionales son utilizados para
operativizar el ajuste estructural en el Estado?, ;qué tipos de nuevas instituciones
se crean? y ;qué diferencias politico-institucionales se establecen entre las
instituciones de cada gestion de gobierno?. De esta manera se presenta algunos

puntos relevantes:

> El grado de relacion que tiene el ajuste estructural en el desarrollo de las
instituciones del nivel dicisional del poder ejecutivo en los gobiernos de
1989, 1993 y 1997,

» Los medios 0 mecanismos institucionales que incorporaron cada uno de
estos gobiernos para la gestion y administracion publica central.

> Las diferencias principales enire esios tres gobiemos respecto al
desarrollo institucional, en la estructura organica y funcional de los
gabinetes ministeriales, respecto a la identificacion de diferencias
cuantitativas y cualitativas de las instituciones que determinan el ambito

de analisis.
Objetivos, general y especificos.
Objetivo general.
Describir y analizar la refacion que existe entre el desarrolio de las instituciones del
poder ejecutivo a nivel decisional, es decir el gabinete ministerial bajo el marco

que establece el programa de ajuste estructural, en tres gestiones de gobierno
(1989, 1993, 1997).



Objetivos especificos.

» Describir la relacion existente entre el programa de ajuste estructural y
las gestiones de gobierno consideradas para la investigacion (1989,
1993, 1997).

» Indicar cuales son los mecanismos o medios institucionales creados por
los tres gobiernos bajo el marco que opera el modelo de “ajuste” en
estos gobiermnos.

> Describir y analizar las diferencias politicas y estructurales, funcionales,
cuantitativas y cualitativas de los gabinetes ministeriales de los gobiernos
en cuestion.

> Indicar el marco legal e institucional (normas, procedimientos), a través
de las cuales se rige el desarrollo de la administracién politica del Estado

en a administracion central,
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CAPITULO |

DESCRIPCION DEL CONTEXTO HISTORICO, TEMATICO
Y ESPECIFICO DE LAS DIMENSIONES DE ANALISIS.

1.1 Funciones estatales y tareas politico administrativas.

Es complicado plantear de una manera precisa las funciones del Estado moderno
en Bolivia, especialmente en un contexto como en el que hoy se desenvuelve, y
determinar las funciones politico-administrativas del mismo. Sin embrago la
revision teorica de las funciones estatales y politico-administrativas modernas,
establecidas bajo el marco liberal plantean actividades interrelacionadas y
generales. Teodricamente el Estado y particularmente el sistema politico-
administrativo bajo la corriente liberal, surgen de un largo proceso de
consolidaciéon de la “centralizacion de la dominacién®, que se constituye como
instancia que monopoliza el uso de la violencia legitima, asi como la “existencia de
tareas permanentes, necesarias y relevantes, comunes a todos” (Mayntz, 1978, p.
26).

Este proceso se da juntamente con ofras instancias y organizaciones necesarias
para [a reglamentacion, administraciéon y control del poder formal-legal y racional.
Este espacio complementario al uso de la violencia se lo define como el espacio
publico, excluyendo la organizacién militar, donde se asignan las competencias y
demandan las funciones del Estado, este espacio de asignacion y demanda de
funciones lo ejercen y estan establecidos en los poderes del Estado. El Estado
moderno, define y delimita funciones, prestaciones o acciones estatales centrales,
estos procesos surgen en un primer momento a partir del reconocimiento de los
individuos como ciudadanos que se deben a las leyes emitidas por la Republica y

posteriormente la inclusion politico-econdmica de los grupos sociales al Estado.
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Para esto el Estado a parte de asegurarse el monopolio de la violencia, se
asegura la “desprivatizacion del aparato de poder”, suprimiendo el abuso de poder
monarquico, a traves de la “reglamentacion de la administracion pablica” y la
“creacion de corporaciones de representacion politica” (Mayntz, 1978), este
proceso se da bajo la divisidon de poderes y funciones. Donde el Poder ejecutivo es
la organizacion encargada de |a administracion publica; el Poder legislativo es la
organizacion politico-deliberativa de las posteriores acciones aprobadas por éste;
el Poder judicial es la organizacion que administra justicia independientemente a
estos dos poderes. La presencia de estos factores concluyen de cierta manera el
desarrollo del Estado moderno y lo hace indispensable para toda relacién socio-
economica posterior (Panebianco, 1996, pp 386-390).

Junto al desarrollo de las instituciones del Estado también se desarrollaron e
incrementaron las funciones estatales, que durante el tiempo fueron dividiéndose y
especializandose para un mejor desempeiio. De esta manera se tiene que las
competencias y funciones de cada uno de estos poderes fue creciendo
cuantitativamente y cualitativamente (Panebianco, 1996), particularmente en el
poder ejecutivo que concentra las competencias politico-administrativas. Para una
aclaracion breve explicaremos posturas respecto a las funciones de este poder o
funciones ejecutivas. De esta manera primero se tiene la clasica definicion
weberiana de division de poderes (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) y sus

respectivas competencias, definicidn hecha lineas arriba.

Luego se tiene la definicion tedrico sistémica de Easton, Luhmann, Parsons, que
consideran que las funciones estatales recaen en el sistema politico-administrativo
encargado de producir decisiones vinculantes para todo el sistema social. Dentro
de este concepto existe una diferenciacién del mismo en los dmbitos “politico” y
“administrative” que cumplen funciones parciales y complementarias del sistema,
definiendo y delimitando por un lado |a “funcion politica” que se remite a visualizar
y delimitar objetivos politicos, comunes, ademas de formar ia voluntad, el apoyo

politico, es decir ia “legitimidad” necesaria para cumplir este proceso. Por otro lado
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tenemos [a “funcion administrativa® que se encarga de emplear o hacer uso de esa
legitimidad en producir decisiones vinculantes para desarrollar este proceso y
conseguir el objetivo establecido en el nivel politico. Existe también otra funcion
propia al sistema, ademas de la produccion de decisiones colectivo vinculantes, y
esta es la funcion o accion de conservacion, ya que enfrenta problemas, de
sobrecarga de funciones (factor externo) y la lucha interna por el poder (factor
interno) (Mayntz, 1978, pp. 46-47).

Sin embargo el desarrollo de la administracion publica transcurre histéricamente
por etapas y para ello requiere ciertas condiciones minimas, para el desarrolic de
sus tareas o funciones. Los requisitos minimos son, €n un primer momento
establecer [a “centralizacion de la dominacion”; la indispensable separacion entre
capital publico estatal y capital privado del monarca, “desprivatizacion”; el paso del
financiamiento privado al autofinanciamiento denominado por Mayntz como la
creacion del "Estado fiscal” que para su atencion es necesario el establecimiento
de una burocracia-administrativa y su profesionalizacién; el paso de milicias a
gjércitos permanentes, y contar con un sistema de dominio racional-legal, es decir
contar con sistema o estructura politica-juridica asumida (acatamiento de las
reglas) y respetada (no trasgresion de las reglas) tanto por gobernantes como por
los gobernados. Asi como también el establecimiento de subsistemas

gradualmente autdnomos e independientes y especializados,

De esta manera se tiene en primer lugar que l|a teoria del desarrollo del Estado
moderno y sus posteriores modificaciones atraviesan por un contexto socio-
econdémico y politico que determina funciones basicas e iniciales del desarrollo y
tipificacion estatal. Sin embargo en casos como el de los Estados de la region
Latinoamericana que no han pasado a través de las mismas condiciones socio-
economicas que los Estados occidentales como Europa y Japdn, quienes han
logrado establecer desde su constitucion como republicas independientes, Ja
asignacion de funciones y divisidon de poderes siguiendo la estructura estatal

occidental, es decir una division de tres poderes y bajo el modelo administrativo
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francés (Panebianco, 1996): Legislativo, Ejecutivo y Judicial basicamente, donde
las tareas politico-administrativas recaen de la misma manera que las
constituciones europeas, en el poder ejecutivo, con algunos casos levemente
diferentes, pero que luego han llegado todos a alcanzar esta division, mas no han
incorporado fa totalidad de los subsistemas estatales minimos para la

administracién publica.

Es asi que se puede generalizar que el desarrollo del Estado moderno termina en
un proceso particular que lleva a establecer qué funciones debe desempefiar cada
Estado, consideradas necesarias para el sistema de organizacién social, que se
basa en la complementariedad que deba prestar el Estado a otros sistemas
inherentes a la organizacién macro-social para la consolidacién e interaccion
minima de relaciones, prestaciones sociales, normas de socializacion, o “pautas
de organizacion de las comunicaciones sociales’, por medio de acciones y
lineamientos politicos que permita formar y complementar este sistema social
omnicomprensivo que ordena todas las comunicaciones del hombre (Luhmann,
1994, p. 64). Entiende Luhmann el Estado de bienestar como la “accion politica,
administrativa, social y econtmica de la compensacion, que se da en la
modernidad”. Entonces bajo la teoria politica del Estado de bienestar, las
funciones estatales se remiten para su accién al desarrollo social, entendido como

la "ampliacién de las prestaciones comunicativas’.

Planteados los requisitos o mecanismos minimos con los que un Estado modermno
se desarrolla, el proceso de éste pasa por diferentes etapas que inciden en el
desarrollo de alguno de estos mecanismos y las funciones cofrespondientes, para
lo cual se establecen sistemas especializados, autébnomos, diferenciados e
interrelacionados, estos subsistemas ubicados en el sistema macro social son.
Subsistema econdmico, subsistema educativo, subsistema cientifico, subsistema
politico y subsistema administrativo, (Mayntz, 1978). Para establecer una
diferencia y definicién, de manera general “las funciones” iniciales que el Estado

presta son basicamente:; a) Extra fronteras, la defensa nacional, el manejo de las
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relaciones internacionales; y b) En el interior, ia administracion de un sistema
juridico, proteccion y regulacién del sistema econémico que implica proteccion a la
propiedad privada, a la acumulacién privada de capital, entre otros. Graduaimente
el desarrollo e interdependencia de los subsistemas del Estado, en general y
también del caso boliviano van evolucionando juntamente con el paso a
regimenes republicanos democraticos representativos, gravitando en los principios
politicos, economicos y sociales liberales. Como Jiménez indica el desarrolio
institucional se puede observar en el crecimiento de instituciones o dimensiones
que surgen de las propias instituciones politicas del nivel decisional (1977, pp.33-
34), a partir de la demanda del sistema macrosocial.

Es en este sentido que durante el transcurso historico el Estado moderno y en
particular el sistema politico-administrativo y sus funciones, pasa inicialmente por
la etapa liberal, en la inclusion social que se realiza se reduce a ia incorporacién
de la burguesia a los diferénciados beneficios estatales, para luego organica y
funcionalmente establecerse y desarrollarse en el Estado de bienestar
conjuntamente el paso al establecimiento de la democracia de masas, etapa en la
cual el Estado amplia sus funciones para el desarrollo socio-econdmico, politico y
poblacional, en esta etapa el Estado fortalece factores de algunos subsistemas,
como la organizacién burocratica-administrativa, bajo una orientacién planificadora
e intervensionista en el sistema politico administrativo para coadyuvar al desarrollo

del sistema social.

Actualmente las funciones del Estado asi como los subsistemas que io componen
han vuelto a los principio liberales radicales, el relacionamiento del sistema social
se deja en manos de la racionalidad economica y politica. Este cuadro para la
regién significa la adopcién de principios neoliberales, los cuales tienen exigencias
0 requisitos que requieren un proceso previo de construccion para muchos de los
Estados de la region, que les permitan sobreponerse a lé dinémica de la
internacionalizacion de la economia mundial. Estos requisitos y modelos de

insercion al sistema mundo se traducen en programas de privatizacion de sectores
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de actividad publico-estatal, en programas de reduccion y modernizaciéon estatal,
con serias e importantes implicaciones politicas, economica y social, todos estos
procesos enmarcados en |os programas de ajuste estructural que estabiecen
nuevas funciones a los Estados de la regién (Calderon y dos Santos, 1991).

Podemos definir entonces el concepto de mecanismo necesario para el desarrolio
de las funciones estatales y de mantenimiento del orden o conservacion del
mismo, dicho esto definimos este concepto como el sistema politico-
administrativo, sistema componente de la organizacion estatal que cuenta con la
competencia de gestion politico-administrativa del mismo y se sitia en el poder
ejecutivo, comprende los subsistemas politico y administrativo; io politico definido
como el maximo nivel decisional del sistema, en este caso el nivel ministerial; lo
administrativo definido como uso 0 empleo de esta legitimidad para la produccion
de decisiones colectivo-vinculantes y la coordinacion de acciones sociales para
lograr fines colectivos, como se indicd anteriormente este subsistema en ambos
niveles establece relaciones diferenciadas con organizaciones de la sociedad para
su desarrolio, como ejemplo, empresarios privados, gremiales. Estas
organizaciones influyen de diferente forma tanto en lo politico como en lo

administrativo en el proceso del subsistema.

Pero este concepto va mas alla, como bien indica Mayntz, ya que incorpora otras
instituciones que se encuentran en el marco formal-legal, pero no como
mecanismos o instituciones reconocidas en la estructura misma del poder
ejecutivo y/o del sistema politico-administrativo, como es el caso de los partidos
politicos (1978, p. 53). Sino también otras organizaciones formales como las
indicadas anteriormente. Lo que hace la aplicacion de este con'cepto mas
extensiva y permite observar otras instituciones no puramente publico-estatales.
Definidos los conceptos necesarios resulta facil la aplicacién del mismo en la
estructura politica del Estado boliviano. De esta manera establecemos el sistema
politico-administrativo en la estructura organica y funcional del Estado boliviano

situada en el consejo de ministros o gabinete ministerial que cuentan con
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instancias jerarquicas propias que tienen las competencias para relacionarse con
otfras organizaciones sociales, econémicas y politicas para atender sus demandas

y dar soluciones.

1.2 Tareas politico-administrativas en el Programa de Ajuste Estructural
(PAE).

Se debe reconocer que la literatura sobre este proceso (los programas de ajuste
estructural) es amplia, y difiere segun el caso de aplicacion, el PAE varia segln la
fuerza y consolidacidén de correlacion de fuerzas politicas, el grado de desarrollo
economico y social, infraestructura béasica, entre otros, dentro del pais de su
aplicacion. Sin embargo los resultados diferentes de su aplicacion no variaron
segun las evidencias particulares. De tal manera algunos autores han establecido
que ciertas medidas determinadas, como deflacion, devaluacion y desregulacion,
(Sanahuja, 1994), también han correspondido a ciertos efectos regulares, esta
literatura es bastante extensa por lo que se consideraran aigunas referencias
regionales sobre este aspecto que rejaciona medidas determinadas y sus efectos

en lo politico, econémico y social.

Para resumir el antecedente del PAE (autores como Joan Prats, Sonia Fleury por
la diversidad de su implementaciéon, denominan el concepto de manera plural). A
mediados de los 80s Latinoamérica presentaba una critica situacion de crisis
estatal, caracterizada segun Bresser por 3 fenémenos: Crisis fiscal, crisis del
modelo de intervencidn desarmrollista y crisis del sistema burocratico-
administrativo’, que devenian en crisis estatal; esta crisis estatal se hacia
insostenible ya que generaba procesos inflacionarios e inestabilidad social y
politica, para lo cual paises como México y Bolivia decidieron enfrentar esta crisis
por medio de la suspension del pago de la deuda externa (bilateral y multilateral),

medida de presiéon politico-econdmica de corto plazo, ya que Ia situacidon era

! Bresser P. 1995, en Fleury S. Reforma del Estado, BID, 2000.
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insostenible y se necesitaba por el contrario una éptima reactivacion econémica
de largo plazo (Ramos, 1989).

Este hecho llevo a que con ayuda de organismos multilaterales (BM y FMI) y
Estados influyentes (EE.UU.), desarrollen un plan que frene esta crisis y reoriente
el desarrollo economico de los paises del tercer mundo. Este plan fue plasmado
en el PAE, redisefiado de manera mas rigida e incluso con fines de dominio sobre
los recursos naturales de estos paises y la ventaja sobre los términos de
intercambio en el proceso econdmico®. Los requisitos que estos organismos
establecen son aplicaciones de politicas destinadas a la reconfiguracién
econdmica, dirigida hacia el libre mercado, ampliar y favorecer la influencia del
sector privado (nacional y/o internacional), que ademas la reactivacion economica
dependa de la dinamica de ia demanda e internacionalizacion de la economia
mundial, es decir pretendia un diversificacion economica minimamente
consolidada en el mercado interno, factor que no muchos paises habian logrado y

considerando que Bolivia carecia de avances en este ambito.

Profundizando sobre la aplicacion del PAE, éste plantea que la solucién de la
severa crisis estatal que tuvieron los paises de |a region, pasaba por una reforma
estatal que implicaba, la reducciéon del aparato estatal (organizacion politico-
administrativa) y la retraccion del Estado del sistema econdmico, a costa de las
politicas sociales masivas y de las subvenciones al secfor interno (Ramos, 1989;
Calderon y dos Santos, 1991; Fleury, 2000). Es asi que el efecto de! PAE lograba
gue por un lado se asegure el pago de la deuda externa contraida (previamente y
posteriormente al ajuste) por estos paises en desarrollo; y por otro se aseguraba
gue se reconfigure la estructura economica y politica bajo la liberalizacion de toda
fraba economica. La reconfiguracion econdmica, que basicamente era la medida
central (Ramos, 1989), estaba orientada hacia la exportacién, contando con la
capacidad de diversificacion e insercion eficaz de! sistema econdmico local,

¢ Sanahuja explica los origenes de laos PAEs que se contaba ya en [a década de los 50s y en posteriores afos, explica
también la reconfiguracidn rlgida de los requisitos de elegibilidad para acceder a esios programas de estabilizacion
econdbmica, post crisis de 1982, en www.ucm. es.com.,
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medida que estaba complementada por otras medidas politicas. Estas ditimas son
relevantes para el posterior desarroilo institucional del Estado y por ende del poder

ejecutivo y sus organizaciones.

Esta reconfiguracion estatal planteada en el PAE respondia mas a una reduccion
del Estado en actividades politicas y socio-econémicas. Pasados anos ya del
ajuste y su implementacion se observa que cada reduccién de la actividad estatal,
en los sectores socio-econdmico y politico ha producido un efecto deferminante
para la funcion, rol y posterior desarrollo del Estado mismo en areas estrategicas
para el desarrollo social (Calderon y dos Santos, 1991; Fleury, 2000}, fin Gltimo del
Estado y de sus organizaciones entre estas la administracion publica. Algunos
efectos generales resultado del PAE que estos autores indican son:

a) En lo econdémico se tiene una cesion de la iniciativa y capacidad de
gestion al sector privado, lo que implica una apertura de lo econémico al
libre mercado y competencia, y por lo tanto se deja de lado la subvenciéon
estatal, politicas puablicas sociales y politicas de desarrollo

intervensionistas.

b) En lo politico se tiene también un efecto de cesién de la capacidad
decisional, que Calderén y dos Santos lo conceptualizan en su tercera
tesis como “desplazamiento del niicleo de decisiones hacia el conjunto del
sisterna politico” (1991, pp. 18). Entendiendo que el gobierno como
representante del Estado en el modelo desarrollista concentraba las

decisiones socioeconomicas.

¢} En lo social se da una desorganizacion respecto a lo estatal y/o una
reorganizacion social entorno al libre mercado y por lo tanto se produce
una reconfiguracion de las relaciones entre Estado y sociedad,

reconfiguracion que influye en los puntos anteriores, como en los
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mecanismos de mediacion y representacion politica, y en las bases de
organizacion socio-econémica en el marco neoliberal.

Entonces reiteramos que los requisitos 0 mecanismos de solucion que establece
et PAE pasan por el ajuste fiscal del Estado. Este hecho, como se dijo lineas
arriba tiene otros impactos, entre los que destacan que este ajuste es de caracter
fiscal, destinado a equilibrar la balanza de pagos y las variables macroeconémicas
‘a costa de la desorganizacion de la matriz productiva interna” (Calderén y dos
Santos, 1991, p. 16)% este ajuste (fiscal) esta dirigido al ambito y aparto estatal,
por un lado cerrando un periodo de intervencion estatal y reduciendo su estructura
y actividad a funciones politico-normativas en dareas estratégicas y por otro
reformando la organizacion politico-administrativa para las prestaciones de
servicio social. Sobre las funciones estatales post reforma se planteé un debate
con {a posicion neoliberal que demanda “la reduccion estatal al minimo, si es
posible a costa de derechos sociales” y la posicion social-liberal que defiende un
“Estado fuerte y agil, que asegure los derechos sociales, aunque por intermedio de
organizactones competitivas no-estatales” (Fleury, 2000).

Los efectos en el sistema econémico estan ligados a los efectos logrados
particularmente en el sistema politico, ya que esta retraccion estatal en principio
cede la iniciativa de la actividad econdmica al sector privado, sector que puede ser
interno si esta bien desarrollado o externo en el caso contrario; esta retraccion
tambieén implica un desplazamiento de la capacidad de decision politica al sistema
politico, es decir deja de pertenecer exclusivamente a los miembros y decisiones
de planificacion econémica y social del Estado y pasa al conjunto del sistema
politico, que compuesto por diversos miembros sociales organizados vy
formalmente reconocidos, eéstos son ahora los que deciden a través de

organizaciones y mecanismo politicos institucionales, como el voto y sus efectos

® Una revision del texto de Calderon, nos muestra el desarrallo del Estado en ef paradigma del ajusie estructural en ¢l que
se gosliene. En cada una de ias lesis aborda ia reincersion econdmica y diferenciacion de los paises de América Latina.
Entre las relevantes estdn, “reincersidn econdmica diversificada”, “demccratizacion/modemizacion estatal”, “innovacion en
las politicas pdblicas econdmicas y sociales”, entre oiras. Calderdn, F., y Dos Santos, M., Hacia un nuavo orden estatal en
Amdérica latina. Veinle lesis sociopofiticas y un corolario, FCE, Clacso, Santiago, 1991.
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de representacion politica de la sociedad, los consejos ciudadanos de vigilancia y
control, asi como los espacios de negociacion con organizaciones sociales

influyentes.

En este sentido nos detenemos en los efectos econdmicos y politicos del ajuste
que son los factores que influirdn en las funciones y relacionamientos del Estado
con la sociedad. De esta manera en lo econdmico, al desarticular el rol y las
relaciones socio-politicas del Estado en ese entonces, como principal agente
econémico conformado en base a redes y fuerzas politico-sociales determinantes
para establecer y encaminar acciones para el desarrolio econémico, deja de tener
capacidad de regulacion societal y asimismo de orientacién para el desarrollo
economico (Calderdn, 1991; Prats, 2002). En lo politico se da un “desplazamiento
de la capacidad de decision politica” que para su nuevo rol y funcionamiento tiene
la necesidad de constituir otras redes de poder y formas de relacionamiento entre
Estado y sociedad, demandando mecanismos 4&giles de organizacién vy

representacion politica en la sociedad misma.

En este sentido el espacio cedido por el Estado al sector privado inicia una
reforma estatal post ajuste emprendida por actores sociales diversos con diferente
grado de organizacion y por lo tanto peso relativo de influencia y presién politica,
que tuvo que adaptarse a los principios neoliberales para su funcionamiento,
olvidando o dejando obsoleta las relaciones previas y necesarias que determinen
el sistema econdémico nacional para conseguir los objetivos del Estado
desarrollista. Fleury plantea puntualmente las nuevas funciones generales que los
Estados de la regién tuvieron que adoptar para buscar la reinsercién en el sistema

global politico y econdémico {2000, p. 4):

» La defensa del territorio y de la soberania nacional
> La construccion de una comunidad nacional, incluyendo a todos los
ciudadanos en el proceso politico y econémico

» La insercion ventajosa del pais en el escenario internacional
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> La reduccién de las diferencias regionales y de las desigualdades entre
los ciudadanos

> La implementacion de un modelo sustentable de desarrollo social y

economico

Estas funciones han permitido establecer estructuras y mecanismos de gestion
politico-administrativa desde el Estado, a través de programas y reformas
estatales, en base al desarrolio econdmico y ampliacion democratica. Sin embargo
existen crificas a las medidas implementadas y a los efectos producidos, por un
lado los autores de tales medidas afirman el logro de las mismas, que podrian
circunscribirse exclusiva y relativamente al sistema econdomico y variables
macroeconomicas, por ofro lado diversos autores provenientes de los paises en
desarrollo como Calderén y dos Santos, Prats, critican la diacronica aplicacion de
las reformas en ciertos casos, asi como [a vigencia de intercambios desiguales

que impiden el logro de objetivos sociales y generales.

De esta manera mas alla de los efectos logrados con el PAE se ha establecido
una reconfiguracion estatal, dirigida al libre mercado con la iniciativa del sector
privado, esfo requiere medidas complementarias como la reduccion de ia accion
estatal a sectores estratégicos y de servicios publicos y sociales, entre los que se
encuenfran la expansion democratica, prestacion de servicios sociales, y
principalmente ia lucha confra la pobreza y la desigualdad en nuestros paises.
Entre las nuevas instituciones u organizaciones en el Estado esta la creacion de
sistemas de regulacion, pension social. Para todas estas tareas se ha requerido la
reforma administrativa del Estado, para contar con un manejo racional, eficiente

(profesional} de los recursos pablicos del nuevo modelo.
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1.3 Desarrollo histérico institucional del Estado y descripcion del nivel

decisional del poder ejecutivo en el Estado boliviano.

1.3.1 Desamrollo histérico institucional del Estado.

De manera breve sobre el desarrollo organico y funcional del Estado boliviano,
debemos decir que el poder ejecutivo se ha regido a través de las sucesivas
Constituciones Politicas de Estado, de leyes y reglamentos desde la constitucion
misma de la Repulblica. Esta normativa de alguna forma es insuficiente para ser la
instituciéon que reGne o sublima el sistema presidencial que a su vez concentra en
mayor grado que otros poderes (legislativo y judicial), las facultades de gestion y
direccion politica y administrativa. Estas competencias estan asignadas al poder
ejecutivo y particularmente al nivel politico-administrativo, nivel de decision
responsable y encargado de los negocios del Estado, estructuraimente este nivel
estd ubicado en el concejo de ministros, conformado por el presidente de la
repiblica y sus ministros, donde estos (itimos cuentan con una estructura
organica y funcional propia, que en conjunto desempefian las acciones politico-
administrativas.

Historicamente el ejecutivo se ha regido desde ia fundacién de la repiblica a
través de la Constitucion Politica del Estado (CPE) de 1826, de corriente liberal,
que declara |la constitucién y nacimiento a la vida republicana del pais y en la cual
se adopta un gobierno popular republicano representativo y unitario,
territorialmente dividido en 6 departamentos, y basado en la division de poderes
del Estado. A principios de la repUblica fueron 4 poderes, Electoral, Legisiativo,
Ejecutivo y Judicial (Berthin, 1999; San Miguel, 2003), hasta 1831 en que se
suprime el poder electoral. En esa CPE se le asigna ia administracién de los
asuntos de Estado a un presidente vitalicio, y tres ministros, sin responsabilidad
administrativa, figura que esta vigente hasta la Asamblea General Constituyente
de 1831 en que se responsabiliza administrativamente al presidente y a su
gabinete (San Miguel, 2003; Urioste, 2003).
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Al principio de [a republica el presidente era electo por unica vez, por el Congreso
General Constituyente de 1826. El Congreso Constituyente de 1839 introduce la
eleccion directa del presidente y vicepresidente (Urioste, 2003). Post fundacion de
la republica se dieron sucesivas reformas constitucionales, reformas que estaban
relacionadas y ampliaban gradualmente las actividades y funciones del Estado
republicano liberal y por lo tanto del sistema politico- administrativo llevado
adelante por el presidente y sus ministros'®. De esta manera surgen las bases de
fa organizacion politico-administrativa en Bolivia. Ya desde 1826, ésta estaba
conformada por el “presidente y tres ministros, encargados de Hacienda, Guerra, y
Relaciones Exteriores” (San Miguel, 2003, p 20). Las tareas al principio de ia
republica eran pocas y estaban centralizadas en el occidente del pais,
especificamente en las zonas urbanas de los departamentos de Potosi,
Chuquisaca, Oruro, Cochabamba y La Paz, dejando de lado al resto del pais
(Berthin, 1999).

Durante el transcurso de este periodo las actividades estatales estaban
enmarcadas en un espacio politico, econdmico y social colonial, excluyente,
centralista y patrimonial. Estado denominado por Berthin “Estado aparente’'!, ya
que las actividades politico-administrativas estaban destinadas “a producir
decisiones vinculantes” en favor de un solo grupo social, constituido por las
oligarquias terratenientes y mineras de la plata y del estafio de ese entonces.
Estas tareas administradas por los ministerios indicados anteriormente, se
reducian basicamente a la defensa del territorio nacional y su seguridad interna,
encargarse de las relaciones internacionales y prestar servicios de administracion
de justicia, asi como iniciaimente encargarse de la administracion de servicios

publicos altamente centralizadas y urbanas en algunas ciudades capitales de

'® El trabajo de Urioste hace una exposicion clara de los procesos de reforma de la Conslitucion, concluyendo que si bien
existieron muchos cuerpos colegiados constituyentes (Congreso, asamblea, elc), las modificaciones realizadas por éstos
produjeron nuevas leyes fundamentales en base a los principios Iiberales de la CPE de 1826, Urioste J.C., Constitucién
Poiltica daf Estado. Historia y Raformas, F. Milenio, Serig: Instituciones de la democracia, Bolivia, 2003.

" { a referencia que hace el autor se circunscribe temporalmente desde 1900 a 1930. Sin embargo a partir de las funciones
esfatales desempefiadas previamente, podemos también ampliar este concepto para periodos anteriores. Berthin 5. G.,
“Evolucion de las instituciones Estatales®, (pp. 362), en F. Campero, Bolivia en ef siglo XX. La formacion de la Boiivia
contampordnea. HCB, Bolivia, 1999,
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departamento y la construccidn de vias internas y externas para la explotacion

minera, que poco se referian o estaban dirigidas a la vinculacién territorial del pais.

Las tareas sobre atencién, soporte financiero y técnico a temas de educacion,
salud, extension de servicios publicos quedaban simpiemente fuera de contexto,
por las caracteristicas patrimoniales, excluyentes del Estado y su administracion.
Algunos autores incluso indican que no existian mecanismos, organismos y
sistemas de normas basicas que regulen y controlen la administracion estatal de
los recursos puablicos y su gestidn, es mas, indican que los sistemas
administrativos basicos llegaron junto a misiones diplomaticas de cooperacién
técnica y financiera como fa Kemmerer, entre otras (San Miguel, 2003; Berthin,
1999).

De esta manera las bases para el desarrollo de las actividades politico-
administrativas del Estado se originan en la CPE 1826 y sus modificaciones
parciales posteriores, que si bien sufre cambios la CPE no liega a modificar la
naturaleza de estas actividades en el poder ejecutivo (Urioste, 2003). Por el
confrario sus modificaciones cooperan al fortalecimiento y ampliacién de las
instituciones de mayor nivel de decisién politico-administrativa, ampliando asi la
estructura interna del gabinete ministerial. La estfructura y caracteristicas de los
origenes de la republica se mantienen en el poder ejecutivo durante el resto dei
siglo XiX, creando en ese periodo 3 ministerios mas, del interior, de Instruccién
Publica y de Industria (Costa A., 2003). Sin embrago las reformas incrementaies
no lograron completar un marco juridico de la organizacién y funcion del poder
ejecutivo y del sistema politico-administrativo hasta un serio intento instituido en ia
“ley de organizacién politica” de 1888, que tiene vigencia hasta la aprobacion de la
‘constitucion social” de 1938 que le confiere mayor organizacion a este poder y
con las cuales se inician las reformas administrativas de mediados del siglo XX
(Berthin, 1999; San Miguel, 2003). ‘
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A partir de [as posteriores modificaciones incrementales en la estructura del poder
ejecutivo de 1945, 1961 y 1967, 1973, 1990, 1993 y 1997, son las que han
desarrollado y establecido el marco juridico organico y funcional en el que se
desenvolvio el ejecutivo y sus instituciones. Pero, particularmente la “Constitucion
Social” mantiene la vigencia de la ley de organizacion politica de 1888, hasta la
promulgacion de la “ley general de bases del poder ejecutivo” de 1970, que tuvo
poco tiempo de vigencia, hasta la “"ley de organizacién administrativa del poder
ejecutivo” de 1972, sustituida por la “ley de ministerios” de 1893 y posteriormente
la promulgacion de la “ley de organizacion del poder ejecutivo” de 1997 (San
Miguel, 2003, pp. 22-23), y sus reconfiguraciones (en forma legal) de 2002 y 2003,
gue son las que establecen un marco juridico de posibilidades regulares de
reconfiguracion de las instancias politico-administrativas, sin embargo las

modificaciones son frecuentes y tiene gran impacto politico.

Las tareas politico-administrativas que corresponden al nivel decisional del poder
ejecutivo, estan estrechamente ligadas al desarrolio politico-econémico del
Estado. En los inicios de la Republica, las tareas del poder ejecutivo se
caracterizaron mas que por un trabajo administrativo, por el de obtener
reconocimiento internacional de la independencia del Estado boliviano, iabor
importante sin lugar a dudas, pero se descuidd la implantacion de los sistemas
administrativos impartidos en el régimen democratico liberal-republicano, y con
origen en la estructura administrativa napolednica, con funciones diferenciadas
que Mayntz establece, sistemas que para su existencia implica relativa autonomia

e interaccién mutua *2.

Durante los inicios de la republica no se tuvo mayores esfuerzos politico-
administrativos, la vigencia de estos sistemas de administracion no estaban en la
agenda de gobierno, por el contrario en un primer momento se tuvo una

organizacion politico-administrativa minimamente necesaria con acciones de

2 L os 5 subsisternas citados por Mayntz. "Subsisternas institucionales consolidados y funcionalmente especificos, y mas o
menos claramente definides, subsistema econdmico, subsisterna educativo, subsistemna cientifico, subsistema politico ¥
subsisterma administrativo®. op. cit.
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defensa nacional, hacienda y relaciones exteriores, sin incorporar otras demandas
que estructuren acciones estatales o bien amplien los derechos, obligaciones y
servicios al resto de la poblacion, politica y econdémicamente excluida y
marginada. Razén que pudo incidir en [a obstaculizacién o viabilizacién de la

construccion nacional en el pais.

A partir del gobierno del Mariscal Andrés de Santa Cruz es que se llega a
desarrollar algunas actividades administrativas importantes, como definicion de
fronteras (Montenegro, 1998). Esta etapa puede ser la primera inflexiéon del
desarrollo estatal y politico-administrativo del Estado. Sin embargo el
insuficientemente desarrollado sistema social no presenta nuevas demandas y
establece su relacionamiento y transcurso estatal bajo una concepcién colonial y
patrimonial del Estado, lo que impacta de ia misma manera en los ofros sistemas
vigentes en Bolivia, politico-administrativo y en especial en el sistema econémico
que no tiene mayor requerimiento de actividad que la extractiva, posible causa del
congelamiento del desarrollo politico-administrativo, para poder asi acomodarse a
la situacién politica, econdémica y social que presenta altos beneficios para las

élites econémicas mineras y terratenientes.

Este cuadro se extiende hasta fines del siglo XIX. El cual es modificado con la
Guerra Federal (1898-1899), emprendida por los “liberales”, blogue politico
conformado por los emergentes y poderosos mineros del estafio asentados en La
Paz y Oruro, quienes estaban apoyados por el sector campesino occidental,
cooptados con el discurso federalista, ya que los campesinos demandaban un
historico reconocimiento de autonomia politica del Estado central, éstos en contra
de los “conservadores”, bloque politico que agrupaba a las élites terratenientes y
mineras de la plata, asentadas en Chuquisaca y Potosi, apoyadas en el gjercicio
del poder en el Estado central, defendian la conservacién de ese estado y ia
hegemonia del poder. Esta guerra ganada por ios pfimeros, no solamente es un
traslado del gobierno, sino un cambio importante del eje politico-econémico del

pais, que ademas de ampliar la explotacion primaria de la mineria, incorpora las
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primeras medidas de modernizacion estatal (Campero, 1999), pero curiosamente
no incorpora la federalizacion politico-administrativa del pais. Este cambio puede
ser considerado como la segunda inflexién en el desarrollo del Estado y sus
organizaciones. |

Esta segunda inflexion de inicios del siglo XX, da la apertura al periodo
denominado por muchos autores “liberal” (San Miguel, 2003), en este sentido,
segun Berthin este periodo trae consigo la creacion de instituciones que permiten
el establecimiento de instancias o mecanismo de la administracion moderna y
algunos de sus elementos (indicados lineas arriba), entre las nuevas instituciones
creadas estan, el Banco de |la Nacion Boliviana en 1911 como anico banco emisor;
en 1920 se crea el sistema de educacién primaria publica urbana. Como se
observa este periodo establece regulaciones para el sistema econdémico con la
creacién de un banco estatal como banco emisor. También da inicio por primera
vez al sistema educativo y se fortalece el sistema politico al darse gobiernos
constitucionales sin interrupcion, el sistema administrativo incorpora mecanismos
financieros para su desarrollo y accion.

Se debe indicar que para ese entonces el desarrollo del Estado se ve afectado por
la gran depresién de 1929, momento que develdé nuevamente las débiles
relaciones socioeconémicas de una economia primaria y reducida, base
fundamental y cuasi exciusiva de la atencién del Estado, del cual se beneficiaban
una minoria minera y terrateniente itinerante politicamente. Develada esta
necesidad de cambio del Estado y del sistema economico fundamentalmente se
propuso una modificacion del Estado con el golpé de Blanco Galindo. Instaurando
mecanismos administrativos, juridicos y econémicos con el primer referéndum de
1931, como medida de legitimacion. Se cre6 la Contraloria General de la
Republica, se plateé la independencia del poder judicial y el habeas corpus, en
este mismo periodo se aprobéd el cédigo de petrdleo, un nuevo codigo minero y se
cred el Banco Central de Bolivia en reemplazo del Banco de la Nacién Boliviana

(Berthin, 1999, pp. 360-381), también por este mecanismo se considerd la

28



descentralizacion administrativa a favor de los departamentos (San Miguel, 2003).
Todo este proceso de desarrollo institucional en torno a los principios politicos y
economicos liberales.

Posteriormente el Estado boliviano inicié la Guerra del Chaco (1932-1835) cuyos
efectos posteriores devinieron en un proceso por el cual se construyeron las bases
del Estado nacional y la “formacion de la conciencia nacional" (Zavaleta, 1990),
que gradualmente se manifestaria en el golpe de David Toro y German Busch
inaugurando con el “militarismo socialista (1936-1946)" una era de transicion hacia
el Estado moderno, hacia el Estado de derecho, y luego hacia el Estado de
bienestar, proceso que influiria en el desarrolio del Estado y sus organizaciones.
Con la promulgacién de una nueva CPE en 1938, de caracter liberal-social, se
desarrolié el sistema politico-administrativo con la creacion del “ministerio de
trabajo” y la primera experiencia de nacionalizacion del pais en el sector petroiero
a la Standard Qil. Se cre6é YPF8 para la administracién de este sector, se abri¢
paso a nuevas instituciones como la Corporacion Boliviana de Fomento que
impulsd la incorporacion teréitorial oriente-occidente dei Estado, entre otras
acciones. Observamos entonces que el Estado boliviano ha ido asumiendo
gradualmente roles y funciones determinantes y complementarias para sus
subsistemas  politico-administrativo, econémico, educativo, creando vy

desarrollando nuevas entidades e instituciones.

En este momento, paralelamente el marco politico por el que transcurria este
desarrollo estaba altamente influenciado por factores externos. A nivel giobail la ola
de expansién democratica surgida post 2% guerra mundial. La influencia regional,
altamente politico-econémica, fue considerada un factor vélido para emprender el
proceso o transicion hacia el ideal del “Estado de bienestar”, que adopto diversas
formas politicas enfre nacionalistas y populistas, dirigidas a conseguir la
modernizacion del Estado, de manera cultural, socio-econémica y politico-
administrativa. Tanto las medidas democraticas globales como las asumidas

regionalmente y de manera particular por Bolivia para llegar a crear el "Estado de
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bienestar”, involucraban un sistema politico y socio-econdmico en que el Estado
mismo asumia un papel preponderante en la direccion del desarrollo
intervencionista. Es en este momento, caracterizado por la revolucién nacional que
el Estado boliviano cambia hacia un modelo econémico desarroliista (Ramos,
1989).

Este periodo, puede ser la tercera inflexion del desarrollo politico-administrativo
del Estado boliviano, ya que la reforma del mismo estaba dirigida a afectar
estructuras basicas del Estado hasta ese entonces. E| Estado Nacionalista
Revolucionario emprendié reformas en el sistema educativo y en el sistema
socioecondmico, con la nacionalizacion de las minas y la reforma agraria, en el
sistema politico, con el reconocimiento de derechos politicos y el voto universal,
toda esta reorientacion para dirigir al Estado a la modernidad a través del
“capitalismo de Estado” (Zavaleta, 1990). En este periodo el poder ejecutivo entre
sus “fases democréaticas y autoritarias”, fue creciendo y adoptande formas
burocraticas modernas, se mejoraron gradualmente sistemas de administracion
monetaria, bancaria y publica (con tareas iniciales y basicas)™, cre6 empresas
estatales y fortaleci6 las existentes, como COMIBOL y YPFB, respectivamente.

El Estado Nacionalista fortalecié la integracion nacional, con el destino de los
excedentes provenientes de la mineria e hidrocarburos, para la construcciéon de
infraestructura fisica como carreteras interdepartamentales que unieron el criente
al occidente del pais, proyectos planteados ya en el “plan Boham” (Arze, 1999). Si
bien para algunos autores el Estado nacionalista tuvo poca duracion', éste
establecié nuevos ambitos de accion publica en los sistemas estatales.

Posteriormente con el modeio desarrollista, vinieron complementadas ias misiones

** Pablo Ramos realiza una descripcion y andlisis scbre las politicas econémicas implementadas en Bolivia desde 1952 a
1987, en este periodo l2s politicas siguen un modelo “desarrollisia”, en “fases” {gobierncs constitucionales y goblemaos de
facto). Ramos P., “Las poifticas econdmicas aplicadas en Bolivia: 1952 - 1987, en Toranzo C., Boiivia hacia el 2000.
Desafios y dpciongs, Ed. Nueva Sociedad, Venezuela, 1989,

" Existe debate sobre la temporalidad y alcances del Estado nacionalista, una corriente econémica afirma que este Estado
no tuvo mayor trascendencia que desde 1952 a 1956. P, Ramos se encuentra en esta comiente; pero a esto se opone la
comiente politica que afirma que las connotaciones politicas del Estado Nacionalisia han permanecido por mas tiempo y han
afectado al desarrollo del mismo, incluso a llegado a ser el mecanismo politico ideolégico para la toma del poder en Bolivia,
durante el transcurso de 1952 a 1985. L, Antezana, J. Lazarte, R. Zavaleta, F. Campero entre otros autores se encuentran
en esta linea,
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Eder, “alianza para el progreso’, entre otras mas, que trajeron los mecanismos
cientificos de ese entonces que permitirian una “mejor’ modernizacién, toda esta
ola cientifica y sus productos giraban alrededor de la organizacion burocratica y su
eficiencia técnica para el Estado (March y Olsen, 1997). Estos mecanismos
implementados en el Estado boliviano lograron fortalecer los existentes y también
hubo un crecimiento cualitativo y cuantitativo de las actividades del Estado, del
poder ejecutivo y particularmente de! sistema politico-administrativo, al establecer
un régimen agrario, un nuevo régimen politico-electoral, al contar con empresas
publicas e incremento de la burocracia estatal a nivel central, departamental y
municipal (Berthin, 1999, p. 367).

También durante este periodo se dic atencidén a las necesidades y procesos de
centralizacion-descentralizacién. En este periodo el Estado establece nuevas y
necesarias relaciones de poder que dan nacimiento al poder politico regional,
representado por los comités civicos. Pese a este inicial avance sobre temas de
descentralizacion y profesionalizacion del Estado, este desarrollo estuvo manejado
y dirigido por un presidencialismo, centralizador v rigido, caracterizado tal vez mas
por los periodos militares, pero los gobiernos civiles tampoco fueron ia diferencia.
Mas alia de los debates sobre consolidacion y logros de Ia revolucion nacional,
este cambio o inflexién reorienté el desarrollo y conduccién del Estado. Esta
tercera inflexion incorporé en el desarrollo del Estado y del poder ejecutivo y sus
sistemas politico-administrativo, educativo, econdmico (a partir de las reformas
indicadas lineas arriba), un nuevo Estado creando nuevas relaciones de poder y

relacionamiento social.

Este modelo nacionalista y particularmente el de “desarrollo” estuvo vigente hasta
1985, ano en gue el gobierno de Victor Paz E., manifestd la urgente necesidad de
cambiar el modelo. Sin embargo este proceso previo establece ya elementos de
modernizacion estatal y administracion como se indico lineas arriba, este periodo
también instaura nuevos regimenes sectoriales que fueron atendidos

estratégicamente por el Estado como los sistemas de regulacién. Los siguientes
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gobiernos incorporaron en las reformas la independencia y modernizacion del
poder judicial, y por otra parte el establecimiento de sistemas de pensiones
(bonosol, AFPs) y atencidon social (seguro social), asi como [os procesos de
privatizacion y luego de capitalizacion que fueron modificando el sistema politico-
administrativo y econémico, también se da el avance y posterior estabiecimiento
de la descentralizacion politica municipal, aclarando qgue si bien el régimen
municipal existe desde 1831 este no cuenta con autonomia plena (eleccion y
decision autonoma) sino hasta 1845, en que se inaugura la plena autonomia local
por medio de la eleccion directa del consejo y del aicalde en los municipios
(Urioste, 2003; San Miguel, 2003).

Posteriormente el sistema politico-administrativo se va desarroliando vy
especializando con la ampliacibn de la descentralizacion administrativa
(departamental), perfeccionamiento del sistema electoral (circunscripcién
uninominal-plurinominal), como incorporacidon de reformas estructurales
destinadas a la modernizacion y profesionalizacion de la administracion publica,
que establecen mecanismos de administracion y control de [os recursos publicos
como también adopta procesos semigerenciales de gestion publica, entre otros
ambitos. Como se observa, estos cambios estructurales graduales y progresivos
(entendidos como los programas de ajuste estructural-PAE) introducidos en 1985,
determinan la cuarta inflexion del desarrolio del Estado, del poder ejecutivo y sus
instituciones politico-administrativas. En este sentido bajo este nuevo marco
politico-econdémico que establece el PAE, se describira el contexto actual

correspondiente al poder ejecutivo.

Para dejar una clasificacion a priori de este desarrollo podemos establecer cuatro
puntos de inflexion, indicados en el desarrollo del tema, el primero, que se [o
puede denominar periodo de constitucion liberal de este desarrollo que va desde
1829 hasta 1899; segundo periodo de irrupcion estatal liberal de 1900 a 1936;
tercer periodo de construccion del capitalismo estatal que va desde 1952 hasta
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1985, y por ultimo el periodo de refraccion estatal q.ue se encuentra entre 1985
hasta la fecha'®.

1.3.2 Contexto actual de las funciones politico-administrativas del Estado

boliviano.

Para ingresar en la tematica de ia investigacion. Este periodo de retraccion estatal
se caracteriza por un cambio radical en el curso del desarrolio estatal y sus
organizaciones. Este cambio ha dejado paradigmas socioecondémicos y politicos,
para adoptar nuevos roles, funciones e instrumentos que retrotraen al Estado de
las actividades productivas economicas para atender ias areas macro de politicas
publicas sociales y econdmicas. Este cambio propiciado por los paises centraies,
[éase Estados Unidos, Europa y el Japén, y establecido en el Consenso de
Washington se operativiza en ei “programa de ajuste estructural’.

Este nuevo paradigma del Estado comienza en 1985, punto que inicia ia retraccion
estatal en Bolivia y que continda en {a Gltma década de! siglo pasado,
especialmente en las gestiones de gobierno de Jaime Paz (1989 — 1993), y
principalmente en [a de Gonzalo Sanchez (1993 ~ 1997), en las que se
promuigaron leyes que modifican y norman la organizacion, desarrollo y accién del
Estado, de [a organizacién politico-administrativa del ejecutivo, del manejo de
recursos publicos, entre estas normas se encuentran ia iey SAFCQO; actualmente
se cuenta con una ley que rige la estructuracion organica y funcional de gobierno a
nivel nacional, se cuenta también con una ley relativa a {a organizacién y funcion
de la administracion departamental, (respectivamente LOPE y LDA); se ha dotado
de una ley para la organizacién administrativa municipal, ley 1113 y ley 2028 (esta
Gltima remplaza y moderniza la ley anterior).

5 Esta delimitacién realizada se basa en las delimitacionas establecidas en los andlisis de Fernando Campero P., {comp.),
en “Bolivia en ef siglo X0(....", op.cit. Este trabajo comparte de alguna forma las divisiones realizadas por Erick Sary Miguel,
Legisfacién Administrativa en Bolivia, textos de docencia, UASB, La Paz, 2003.
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La reorientacion politico-administrativa estuvo ligada a {a crisis en Bolivia, para
inicios de la década de los 80, el pais atraviesa una situaciéon complicada en varios
sectores, heredada en gran medida por la administracion del periodo dictatorial
que antecede a este uitimo, en o econémico el manejo discrecional y autoritario
de ios recursos y las poiiticas destinadas a este sector dejan un latente conflicto
de grandes magnitudes para el gobierno entrante de la UDP, la crisis devino en
una inestabilidad politico-institucional y econdomica que se manifesté a principios y
mediados de la década. En lo politico, se encuentra en estado alarmante la
desconfianza institucional y los bajos grados de autoridad gubernamental en el
recien introducido sistema democratico, indicando ademas que juega un papel
importante la reincorporacion de partidos politicos ausentes durante el periodo
dictatorial, en la accién politica (Lozada y Saavedra, 1998); el ambito social
demuesira tener solidas, demandantes y en cierto grado reaccionarias

organizaciones sociales (sindicaies, campesinas y civicas).

Practicamente todos los sectores se encontraban afectados en mayor o menor
grado por la crisis, la gobernabilidad se veia seriamente afectada por la oposicion
politica y social que debia enfrentar el gobierno, la institucionalidad también
contaba con deficiencias, afectada tanto por el periodo dictatorial como por la falta
de practica de los partidos reinsertados en el centro del sistema politico, ademas
que en ese entonces los indices y practicas de corrupcidn eran "moneda coman”
para todos los ciudadanos, claro ejemplo, la vinculacion del gobierno del general
Garcia Meza con el narcofréfico, afiadiendo también la deficiente prestacién de
servicios publicos, que incidia en la débil institucionalidad de la administracién
pablica, no solo central, también local. Otro elemento que influia en la debilidad

institucional, era el alto grado de pobreza existente en Bolivia.

Para contar estructuralmente con un aparato de gobierno efectivo y eficaz se
reformd varias instancias e instituciones del gobierno central, practicamente estas
reformas se iniciaron con el decreto supremo 21060, sin embargo las reformas

politico-administrativas sustanciales fueron en gobiernos posteriores. Estas se
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realizaron a través del cambio, de la intervencion estatal a |la regulacion estatal y
adopcicn de un mercado de economia abierta, es decir reducir y profesionalizar el
Estado adecuandolo a un marco normativo y regulador, y dejar en manos de la
oferta y demanda del libre mercado la asignacion de los diferentes recursos
sociales, para esto se realizé reformas estructurales en las que se crearon
instancias reguladoras “superintendencias”, que tenian como funcion velar por Ia
calidad y buen servicio de las empresas reorganizadas, en las que participaba el
sector privado, (Ramos, 1989).

Post 1985, después de una crisis de Estado bastante nociva para las bases de las
instituciones politico-administrativas, el nuevo gobierno construido sobre la logica
de coaliciones, restablece la estabilidad politica y econémica, a través de las
reformas de ajuste estructural, principalmente actia sobre variables
macroeconomicas, afectando seriamente al sector econdémico-productivo nacional,
e indirectamente a la sociedad, interpelando a la sociedad en otros espacios
atendidds posteriormente de manera clientelar por los partidos politicos; se
estabiliza el sistema politico a partir del ajuste en el sistema econdmico-
productivo; se restablece el principio de autoridad, se restituye derechos civiles y
politicos y se establece el sistema de partidos como mecanismo democratico de

participacion politica (Lozada y Saavedra, 1998).

Estas medidas estaban destinadas a enfrentar la crisis econémica, de
gobernabilidad, afectando a la institucionalidad, y la presion de los altos niveles de
pobreza. Si bien se habia logrado una relativa estabilidad en éstos ambitos, aln
existia problemas sobre el sistema politico-administrativo como [a debilidad
institucionalidad del gobierno, ya que se continuaba desempefiando una
administracién patrimonialista y prebendal, haciendo mal uso del gasto publico,
administracion de personal, afectando directamente la institucionalidad de! poder
ejecutivo a nivel central, asi como la atencién de los servicios publicos en lo
departamental y local. Se tuvo entonces la necesidad de revertir esta situacion y

se decidid fortalecer la institucionalidad del nivel central a través de una serie de
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reformas y politicas destinadas a modificar la administracién puiblica para que sea
mas eficiente y eficaz, adoptando modelos de gestion semigerencial (Prats, 2000).

Para llevar adelante una administracién eficaz, eficiente y coherente que coopere
con la institucionalizacion, gobernabilidad, lucha contra la pobreza y desarroilo del
sistema democratico y econémico de manera sostenible del Estado, el gobierno
del “acuerdo patridtico” en ese entonces dirigido por Paz Zamora (1989 — 1983)
estaba conformado por la alianza ADN-MIR, (Lozada y Saavedra, 1998, pp. 51-
59), este gobierno llevé adelante politicas destinadas a reformar la administracién
publica y mejorar la prestacidén de servicios publicos, a través de I promulgaciéon
de la “ley de administracion y control gubernamental”, que regula los sistemas de
administracion financiera y control gubernamental (SAFCQ, ley N° 1178), que
norma mediante 8 subsistemas le gestién pablica semigerencial y por resuitados,
en base a cuatro tareas globales: Planificacion, organizacion, ejecucion y control,
en los que intervienen otros sistemas compiementarios como el SISPLAN vy el
SNIP.

La aplicacion de esta ley aborda todo el aparato estatal en sus tres niveles de
administracion: Central, departamental y municipal, asi como en toda institucion
publica; esta ley regula y nomma la administracién de los recursos publicos
estableciendo {a gestién pdblica semigerencial, por resuitados, desempefio,
evaluacion y responsabilidad funcionaria, en las instituciones de la administracion
publica y sus tres niveles. La estructura normativa que regula la administracion y
gestion publica del Estado es basicamente la siguiente: El Sistema de planificaciéon
nacional — SISPLAN, el Sistema nacional de inversion publica — SNIP, y los
sistemas de la ley SAFCO que son: Sistema de programacion de operaciones —
SPO, Sistema de organizacion administrativa — SOA, Sistema de presupuesto —
SP, Sistema de administracién de personal — SAP, Sistema de administracion de
bienes y servicios — SABS, Sistema de tesoreria y crédito publico - STyCP,
Sistema de contabilidad integrada — SCI, Sistema de control gubernamental,
integrado por el control interno y externo posterior.
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Cada uno de los sistemas que comprende la ley SAFCO estan destinados a
regular las formas de administracion de cada sector, asi por ejemplo el sistema de
administracion de personal (SAP), establece la politica de personal del Estado,
delimitando y regulando las relaciones entre funcionarios publicos y el Estado, asi
como la modalidad de ingreso, remuneracion, movilidad y carrera administrativa,
donde el objetivo final es lograr crear un cuerpo burocratico profesional y
especializado que optimice el uso de recursos publicos. El sistema de
administracion de bienes y servicios (SABS) es el sistema por el cual se desarrolla
en el corto plazo las acciones gue permitan alcanzar los objetivos de largo plazo, a
través de la compra de bienes y servicios para la prestacion eficiente y eficaz de
servicios publicos. Es en estos niveles que se ha establecido la gerencia plblica,
que si bien incorporan gran parte de las acciones gubernamentales, no llegan a

ser fundamentales (Prats, 2002).

El gobierno del “acuerdo patridtico”, ademés de emprender estas reformas, a
causa de la manera legal pero ilegitima en que el presidente fue electo, proceso
que incidia negativamente en Ia gobernabi[id'ad e institucionalidad, se
emprendieron encuentros o “cumbres politicas-partidarias” referidas a la reforma
del sistema politico que se circunscribfa a temas sobre la Constitucién Politica del
Estado, el sistema electoral, la eleccion y diferenciacion de diputados
uninominales-plurinominales para una mayor representatividad, contar con Cortes
Electorales transparentes e imparciales y abordar fa modernizacion e

independencia del poder judicial.

El gobierno siguiente, dando continuidad a la institucion de la democracia pactada
esta conformado por la alianza MNR-MRTKL y posteriormente ingresan UCS y
MBL. Este gobierno encabezado por Gonzalo Sanchez de L., (1993 — 1997)
denominado “pacto por la gobernabilidad™ en alianza con UCS, y “pacto por el
cambio” en alianza con MBL (Lozada y Saavedra, 1998), fortalece medidas
complementarias al PAE y las necesidades de normar la organizacion del poder

ejecutivo y estructuracién al interior de este, asi como el uso de recursos publicos,
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estableciendo competencias y regulando la organizacion y acciones de las
instancias de este poder, promulga en su gestion la “ley de ministerios” de 1893
(ley N° 1493), para la compatibilizacién con leyes referidas a la modernizacion y
racionalizacién administrativa del Estado y sus recursos, ademas de lievar
adelante las reformas constitucionales determinadas en el gobierno anterior.

Posteriormente, se establecen politicas complementarias o reformas de segunda
generacion fundamentales en el desarrollo institucional, como la LPP (ley de
participacion popular) de 1994; LDA (ley de descentralizacion administrativa) de
1895, donde se desconcentra la prestacion de servicios publicos y se avanza
hacia el establecimiento de la plena autonomia municipal, y ésta como la base de
la planificacién nacional, de esta manera se abre espacios de participacion de la
sociedad civil para el control, fiscalizacién y responsabilizacion en la gestidn
publica local (LPP), departamental y nacional, y Ia desconceritracién de tareas
administrativas, es decir transferencia o delegacion de recursos y responsabilidad
operativa a las instancias meso de administracién (LDA). Entre otras leyes
importantes se encuentra la cuestionada “ley de capitalizacion” de 1994 (ley N°
1544), cuyo objeto es la privatizacion de las empresas puabiicas estratégicas. Con
todas estas leyes se fueron creando nuevas instancias e instituciones publicas en
el desarrollo institucional del Estado boliviano.

En la gestion de Hugo Banzer y Jorge Quiroga (1997 — 2002), gobierno
conformado por la vieja alianza del “acuerdo patridtico ADN-MIR, se amplia con
dos alianzas mds, una establecida entre estos dos partidos y UCS, NFR y PDC
denominado “compromiso por Bolivia” y otra establecida entre ADN, NFR, PDC y
CDP denominada "pacto por la democracia y el bienestar’ (Lozada y Saavedra,
1998, p. 138). Este gobierno (Megacoalicion) llega a complementar la politica de
modernizacién administrativa a traves de la promulgacién en 1997, de ias normas
basicas, estos son algunos de los mecanismos que introducen innovaciones en la
gestidon y gerencia pablica, como establecer procesos de definicion de prioridades

sociales, organizacion de entidades publicas en base a su mision y competencias,

38



participacion de los tres niveles de administracion en la ejecucion de politicas
publicas, control y fiscalizacion de la ejecucién presupuestaria, descentralizacion
administrativa de la administracion central a favor de la administracion
departamental y gestion publica basada en el desarrollo idoneo de funcionarios
publicos.

De esta manera a partir de las reformas de 1990 y las posteriores se ha lograde
configurar formalmente la estructura de la administracion estatal y central (objeto
de la presente investigacion) en el marco de la planificacion, gerencia publica,
gestion por resultados, dentro de la descentralizacion operativa, que tiene como
destinatario a los gobiernos locales y regionales, en la que el objetive es la
reduccion de las competencias administrativo-operativas del nivel central;
complementada por la centralizacion normativa, enmarcada en la administracion
central, es decir el poder ejecutivo y sus dependencias tienen las funciones de
controlar y normar (a través de [a formulacidbn de politicas publicas) la
administracion regional y local. '

De esta manera se ha buscando un desarrollo de las instituciones del Estado, el
gjecutivo entre eflas, que esté orientado y pase por la modernizacion
administrativa dirigida a una o6ptima prestacion de servicios publicos y sociales por
parte del Estado, con ciertas “funciones estratégicas” en 10 econdmico. Esta
orientacion hacia la modernizaciéon — profesionalizacion del Estado se da a partir
de 1990, si bien mencionamos anteriormente que en 1985 se cambia la
orientacion, es recién con la ley SAFCO que se implementan acciones, proyectos
y programas destinados a la modernizacion y profesionalizacién de la
administracién publica, que bajo el principio de centralizacion normativa y
descentralizacion operativa, la reforma adopta diferentes grados de aplicacion. A

continuacién se presenta una tabla sobre las reformas del sector.
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TablaN®1

Afio Ley — norma Funcion
1888 Ley Organizacién Politica dRegula ta e_struqtura organica y funcional
el poder gjecutivo
- 1970 [Decreto-Ley General de Reguia la estructura organica y funcional
Bases del Poder Ejecutivo del poder ejecutivo
1972 |Decreto-Ley de Organizacion | Norma la estructura organica y funcional
Administrativa del Poder de las tareas administrativas del poder
Ejecutivo ejecutivo
19% Ley SAFCO ~ Sistema de Sc?::ibnlieé?reativ: ! mg?EIO regsltad%esmn
Administracion Financiera y d - PO Iy
Control Gubernamental esempeno, asi como a
responsabilidad por la gestion publica
1994 e Regula la estructura organica y funcional
Ley de Ministerios de sI;.os ministerios del poder gjecutivo
1994 Transforma las relaciones Estado -
e sociedad  civil, descentraliza Ia
Ley Participacion Popular administracién de los servicios publicos
a los gobiernos locales
1996 Ley de Descentralizacion Z&sgt::)as Ianci)‘:g;r:zagion r!{ comfeltenmdas
Administrativa L ve cpafiamentales  de
administracion
1996 Normas Basicas del Sistema Ssitarl]:aleri:gn yderegu?ursil prqt:;so de
de Planificacién Nacional — sighacio e S publcos 'y
SISPLAN planes f:ig desgl'rrollo en los tres niveles
de administracion
1996 | Normas Basicas del Sistema |Norma el proceso de formulacion y
Nacional de Inversion Publica |seleccion de proyectos nacionales de
— SNIP inversién -
1997 [Normas Basicas de los Regula la operativizacién de los ocho
Sistemas SAFCO sistemas gue establece la ley SAFCO
1997 |Ley LOPE — Ley de Regula y establece una mejor estructura
Organizacién organica y funcional del poder ejecutivo
del Poder Ejecutivo
1999 Regula la relacidon del Estado con el
;grlg:rlgcsnﬁatgéopﬂbli co funcionario y establece Su
responsabilidad

Fuente: Eiaboracidn propia

Es asi que si bien el PAE y particularmente la reforma administrativa estan
concebidas bajo principios neo-liberales, los niveles de aplicacion de la reforma
tanto en la centralizacién

administrativa tienen resuliados diferenciados,

normativa, que ha logrado incorporar instrumentos y procesos en los sistemas
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politico-administrativos, como bases presupuestarias, también la adopcion de
“planes de desarroilo” nacional, departamental y local de medianc v largo plazo;
por ofro lado la descenfralizacién operativa ha tenido un mayor grado de
aplicacion gerencial especialmente en la prestacion de servicios y por esto el
énfasis en los procesos de seleccion, capacitacion y especializacién burocratica.
Prats entiende como importante este nivel administrativo operativo dentro del
proceso politico y especialmente administrativo, pero no siempre fundamental en

la tareas estatales y politico-administrativas (Prats, 2002).

QOtra importante caracteristica es la delegacion de la planificacion en los distintos
niveles administrativos, capacidad que a medida de su desarrollo y efectividad va
acompafiada de efectos politicos importantes en favor de los niveles
administrativos locales, departamentales y nacionales. Podemos concluir que ha
existido un evidente desarrollo de las instituciones del poder ejecutivo, ampliando
acfividades estatales y fortaleciendo procesos, y como ejemplo positivo tenemos la
reforma del sistema regulatorio (superintendencias), pero en lo negativo tenemos
que lo normativo y operativo manifiestan un confinuo manejo discrecional y
partidario de los recursos publicos a pesar de la reforma, cosftosa no solo
financieramente, sino como afirma Calderdn también social, {(Calderdn y dos
Santos, 1991). Estas son razones que llevan a indagar nuevamente el proceso de
la administracion ptblica en el Estado boliviano.
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CAPITULO Il

COMPARACION DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL DEL NIVEL
- DECISIONAL EN LOS GOBIERNOS DE JAIME PAZ Z., 1983-1893; DE
GONZALO SANCHEZ DE L., 1993-1997; Y DE HUGO BANZER S. Y JORGE
QUIROGA R, 1997-2002.

En este capitulo se exponen los hechos y datos recopilados en torno al nivel
decisional, el sistema politico-administrativo y sus reconfiguraciones
gubernamentales de las tres unidades de analisis, gobierno de Jaime Paz Z., de
1989-1993; gobierno de Gonzalo Sanchez de L., de 1993.1997; gobierno de Hugo
Banzer S., y Jorge Quiroga R., de 1997-2002. En el que se detalla cada
reconfiguracién de gobierno, el sustento juridico, la estructura organica y
jerarquica de la administraciéon central, asi como el numero de ministerios,
secretarias nacionales/viceministerios, desarroflados en cada gestién de gobierno.
De esta manera presento en este acapite los detalles de la recopilacidn empirica,
en tres puntos sobre ia estructura organica y funcional de cada gobierno.

2.1 Comparacion de la estructura organica y funcional del nivel decisional de
los tres gobiernos.

2.1.1 Caracteristicas de la estructura organica y funcional del gobiemo de
Jaime Paz, 1989-1993.

Luego de la llegada al poder ejecutivo, en base a la alianza del “acuerdo
patriotico”, ADN-MIR, en 1989 el Presidente de la Republica, Jaime Paz, configurd
su gobierno y primer gabinete ministerial, sustentado en el decreto presidencial
(DP) N°® 22293, designando 18 ministerios (ver cuadro N° 1, al final de este punto),
este decreto establecia [a cantidad de ministerios con los que contaria el poder
ejecutivo para la administracion plblica central, particularmente un ministerios

denotaba |a politica de gobierno, este era el Ministerio sin Cartera responsable de
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la Modernizacién Administrativa, que comprendia tareas sobre “modernizacién de
la estructura administrativa publica, asi como la desburocratizacion vy la
descentralizacion administrativa” (constituido en ef DP N° 22285 y decreto
supremo (DS} N° 22407}, otro era el nuevo Ministerio de la Presidencia que por
modificacion presidencial a la Secretaria de |a Presidencia se le asigna una
estructura ministerial para su funcionamiento, este ministerio serfa la institucién
coordinadora y responsable, frente al Presidente, de la direccion del frabajo del
gabinete ministerial, (Ministerio constituido en el decreto presidencial N°® 22292).

Esta configuracion de la estructura organica del poder ejecutivo de agosto de 1989
tiene como base legal el “decreto-ley (DL) de organizacion administrativa del poder
ejecutivo, N° 10460, de 1972". Esta norma regula y establece la estructura del
poder ejecutivo para la administracidn puablica en 4 niveles: a) Administracién
Central, comprendida por el Presidente y Ministros de Estado; b) Administracién
Descentralizada, integrada por las CORDES, Instituciones Publicas, Empresas
Publicas y Mixtas; ¢) Administracién Desconcentrada, integrada por Unidades
Regionales y Prefecturas departamentales; y d) Administracién Local,
comprendida por las Municipalidades. La Presidencia de la Republica tenia
instancias operativas y de coordinacion como ia Secretaria General, Secretaria del
Concejo Nacional de Economia y Planificacién, Junta Nacional de Desarrofio
Social, Casa Militar y el Servicio de Inteligencia Nacional. Estructura en la cual los

dos primeros tenian jerarquia de ministros.

Establecida la nueva gestion politico-administrativa de gobierno, éste inicié su
gestién reestructurando el nivel decisional del poder ejecutivo, estableciendo 18
ministerios que integraban las instancias politicas normativas de la estructura
administrativa del poder ejecutivo, el DL de 1972 determinaba 2 instancias, que
mantuvo y luego amplié el gobierno de Jaime Paz, el Consejo de Ministros de
Estado, como instancia de formulacion de politicas de gobierno y coordinacion
integral, enire politica social y politica econdémica y entre las actividades

ministeriales frente al Presidente. Y la segunda instancia comprendida por los
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siguientes concejos, Concejo Nacional de Economia y Planificacién (CONEPLAN),
maxima instancia normativa y de decision sobre la formulacion de la politica
economica-financiera, planificacion nacional, departamental y local, definicion de
criterios y asignaciéon de recursos publicos, para el desarrolio econdmico del
Estado.

Concejo Nacional Politico y Social (CONAPSQ), méaxima instancia normativa y de
decision sobre formulacion de politicas sociales, que establece las lineas de
accion coordinadas entre el nivel nacional, departamental y local, asi como [a
definicion de programas sociales y recursos para esta accién, cuenta con 2
comisiones, una “politica’, que reune las funciones normativas y la comision
“social” que reune las capacidades de operar las politicas formuladas; Concejo
Nacional de Seguridad (CNS), méxima instancia de planificacién de politicas
publicas destinadas a la defensa nacional. Todas las instancias son presididas por
el Presidente. Este gobierno crea una instancia mas de coordinacion
gubernamental, en base a la ley 1008 a través de! decreto supremo N° 22373 de
1989, para coordinar las politicas sobre trafico y uso indebido de drogas Concejo
Nacional de Lucha Conlra el Tréfico llicito de Drogas (CONALTID).

El mismo DL en el cual se basa {a estructura organica de la administracion publica
central del gobierno del “acuerdo patridtico”, esta determinada de la siguiente
forma: Presidente, Ministro de Estado, Subsecretario, Director, Jefe de
Departamento, Jefe de Divisién, Jefe de Seccién. Esta forma o "modelo” de
estructuracion organica y funcional ya estaba establecida en el “DL general de
bases del poder ejecutivo N°® 09195, de 1970”. Si bien esta era {a forma jerarquica
establecida para la administracion central publica en el gobierno de Jaime Paz, la
responsabilidad administrativa se mantiene en el Presidente y sus Ministros,
segun la CPE y el DL de 1972.

Este DL madifica con su promulgacién fa estructura ministerial establecida en el

anterior DL {(general de bases), afirmando la necesidad de perfeccionar el mismo,
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de esta manera establece la estructura ministerial organica administrativa y
funcidn politica del nivel decisional, de la siguiente manera: Ministro, como
maxima autoridad politico-administrativa del sector, Subsecretario, que tiene la
capacidad de emitir disposiciones ministeriales y funciones administrativas no
privativas del Ministro; y tres Unidades Administrativas, que son: 1) Unidades de
asesoramiento, de la que pueden depender otras instancias como Concejos,
Comisiones y Comités (en funcidn a la especificidad de la tarea); 2) Unidades de
apoyo administrativo, que comprenden las Direcciones, Departamentos, Divisiones
y Secciones;, y 3) Unidades operativas, que comprenden las Direcciones,
Departamentos, Divisiones y Secciones'®.

La politica de gobierno en la administracién de Jaime Paz se determino en el DS
N° 22407 (Lozada y Saavedra, 1998), que seguia los principios neo-liberales de
1985 y en el cual se continuaba con el cambio y reorientacidon del Estado hacia la
reforma politica y econémica. Asi en la gestién de lo politico-administrativo su
desarrollo y fines/medios, éstos se ven restringidos o remitidos exclusivamente a
sectores estratégicos y sociales, proceso que tendia a situar al Estado en un
marco en que el gobierno de turno desarrolle funciones normativas, reguladoras y
de supervision, basicamente establecidas en los PAEs del tercer mundo
(Sanahuja, 1994; Fleury, 2000). Por un lado para mejorar la capacidad y atencién
de la administracidbn publica a sectores estratégicos, a servicios sociales, y
eficiencia en el manejo de recursos publicos; por otro lado este nuevo marco
estatal trata de evitar la distorsidn inherente del libre mercado, asignando al
Estado funciones de regulacién y supervision general de servicios econoémicos que
se dan en el mercado (en el caso boliviano tenemos las superintendencias

sectoriales).

TR Decreto-iey General de Bases dej Poder Ejecutivo, N° 09195, promuigado en 1970, por ei Gral. Ovando, viene a seria
norma mas ciara sabre Ja regulacion y asignacion de funciones del poder ejeculivo y sus instancias hasta ese entonces. Las
normas previas son ja Ley de 1826 y [a Ley de 1B88. Este DL "General de Bases”, es abrogado por el DL de Drganizacion
Administrativa del Poder Ejecutivo, N® 10460 de 1972, promulgado por ei Cnl. Banzer, que perfecciona las "bases” de la
organizacion y funcibn de este poder.
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Este nuevo marco condiciona el desarrollo econdémico, politico y social del Estado
y en el que se cede la iniciativa econdmica a Ias fuerzas de la demanda y la oferta
para ia rearticulacion del sistema econdmico, con presencia influyente de capital
privado, externo e interno. Este modelo de “ajuste estructural” propone una
apertura a la inversion privada y participacion de esta en empresas publicas. Para
esta reorientacién estatal hacia el Estado normador, regulador y de atencion
social, el gobierno plantedé la modificacion del sistema politico-administrativo a
través del proyecto de “administracion y control gubernamental”, tarea llevada por
el Ministerio sin Cartera responsable de Modernizacién Administrativa, proyecto
que posteriormente a su promulgacién como ley, que norma y controla fa
captacién y uso de los recursos publicos, conocida actualmente como la “ley
SAFCO".

Ampliando la ley, ésta regula los sistemas de administracién y control de los
recursos estatales y su relacién con los sistemas de planificacion nacional
{SISPLAN) y de inversidn pablica (SNIP), esta ley determina ademas el proceso
de la administraciéon publica en cuatro pasos: Planificacion, Organizacion,
Ejecucion y Control, proceso que ademas busca la transparencia, utilidad de la
informacién financiera para la toma de decisiones y ajuste de politicas publicas, la
delimitacion y asignacion de responsabilidad a todo funcionario publico, desarrollar
capacidad administrativa para luchar contra la corrupcién institucionalizada, no
solo en el poder gjecutivo sino en otras instituciones del Estado. Estas reformas
particulares del sistema politico-administrativo son asumidas para luchar contra la
pobreza, contra la corrupcién y desarrollar capacidad politico-administrativa en los
funcionarios publicos ubicados en el eje politico de este sistema, que permitan al
Estado boliviano normar, reqular y fiscalizar, es decir situarlo en el centralismo

normador (Orozco, 2002).
Esta ley busca la reestructuracion de la administracién publica y el establecimiento

de la gestion publica semigerencial y por resultados. Esta reorientacion estatal

asigna a la administracién pulblica central funciones normativas, reguladoras,
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dejando la supervision a instancias auténomas pero bajo la administracion central
(superintendencias). Dentro de la nueva asignacion de funciones estatales,
particularmente al nivel decisional, es decir el eje politico del sistema (politico-
administrativo), las “funciones parciales” politicas (Mayntz, 1978) se circunscriben
a la centralizacién normativa del gobierno, que se establece por medio de politicas
publicas especialmente destinadas a la atencion del sector socio-econdmico,
como sistema de pensiones, educacién y salud publica, servicios basicos, asi
como la extension de derechos politicos, econémicos y sociales a [a poblacion

excluida de estos beneficios del Estado.

Dentro de este nuevo esquema de funciones estatales y bajo el principio de una
reduccién estratégica, el Estado boliviano en ei gobierno de Jaime Paz, ha
mantenido satisfactoriamente la estabilidad economica y politica, recuperada afnos
atras, sin embargo el gobierno de Paz Z., no goza de regular estabilidad y
legitimidad politica, por o que existe demandas sobre reformas constitucionales,
particularmente reformas en el sistema electoral. Desde 1985 esta logica politica
de pactos o0 coaliciones no coopera con la institucionalidad y credibilidad del
sistema politico y sus instituciones. Esta relativa estabilidad politica y econémica
ha sido conseguida no solo por condiciones y procesos internos por ios que ha
atravesado el pals mismo, sino también cuenta con condiciones y restricciones
externas, como importante cooperacion financiera y técnica de organismos
muitilaterales y Estados prestatarios que colaboran con el sostenimiento de la

balanza fiscal, insostenibie por el Estado auténomamente.

Esta cooperacién es a cambio del desmantelamiento del Estado capitalista y del
modelo desarrollista adoptado en 1952, esto implica no mantener subvenciones a
sectores econdmicos, suspender fa proteccion arancelaria nacional buscando
reestructurar el sistema econdmico hacia el liberalismo una vez mas. Estas
medidas requieren la suspension de politicas plblicas sociales masivas, para
poder reducir gastos y mantener la balanza fiscal del Estado en equilibrico o con

bajos niveles deficitarios (Ramos, 1989; Prats, 2000). Este proceso deviene en
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una gradual restriccion financiera para la administracion central para desarroilar y
atender las nuevas tareas sociales asignadas a este poder. Este problema trata de
ser resuelto por medio del financiamiento privado, interno y/o externo, proveniente
de la reestructuracién de las empresas publicas, es decir la incorporacién de
capital privado y apertura a capital externo en la participacion de la gestion

economica de estas empresas publicas {privatizacion).

Para este fin, |a reestructuracion del sistema economico es el mecanismo principal
que permite al Estado contar con fuentes y recursos financieros para atender ia
lucha contra la pobreza y para desarroliar capital fisico y social del Estado. En este
sentido la politica social establecida en los DS N° 22407, DS N° 22964, define que
" |la atencion estatal se debe concentrar en el desarrolio de infraestructura fisica y
humana, dirigidas al desarrollo del capital humano. Como avance cualitativo se
tiene que en esta Gitima reglamentacion se reconoce el derecho de los puebios
indigenas y se establece la diferenciacion basica de los grados 0 niveles de
pobreza existente en el pais. De esta manera se establece como politica pablica
social |la “lucha contra la pobreza” que presta atencidon a tres grupos sociales, que
son en orden de atencion: 1) Poblacién campesina rural agricultora con sistemas
tradicionales, 2) Poblacion urbana que realiza actividades econémicas informales
y/o microempresariales y 3) Poblacion vuinerable como pueblos indigenas (DS N°
22964)."

La coordinacién institucional de la politica social de gobierno estd a cargo del
CONAPSQ, instancia normativa para la lucha contra la pobreza, Ia que preside el
Presidente de la Republica, y la integran el Ministro de Planeamiento y
Coordinacion, el Ministro De Trabajo y Desarrolio Laboral, el Ministro de
Educacion y Cultura, la presidenta de la Junta Nacional de Solidaridad y
Desarrollo Social, y representantes del Fondo de Desarrolio Campesino, Fondo
Nacional de Desarrotlo Rural, Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo y Fondo

"7 El Decreto Supremo N° 22964, de 1991, establece los “Lineamientos basicos de lucha contra la pobreza”, estableciendo
ademas de la poblacién beneficiaria de esta politica social, los mecanismos y fermas de captacion y asignacion de recursos
linancieros y técnicos, asi como el marco politico-institucional que administra este sector.
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Nacional de Medio Ambiente. La Secretaria Técnica del CONAPSQO es la
Subsecretaria de Inversion Puablica y Cooperacion Intemacional (SIPCI), cuya
funcion es la asignacion de recursos para la politica social por medio de la
estrategia de inversion publica nacional, en la que se integran las politicas
econdémicas y sociales, esta estrategia se la compatibiliza con el CONEPLAN. De
esta manera la politica de gobierno establece por medio del CONAPSQO en lo
social, a los sectores de educacion, salud, saneamiento basico y apoyo a la
agricultura tradicional, para asignar recursos financieros e incrementar la

infraestructura destinada al desarrolio social entre otros fines.

Sin embargo es interesante observar la funcion especifica que desempefia la
SIPCl como Secretaria Técnica del CONAPSQO y la funcion inherente que
desempefia SIPCl dentro de ia Estructura ministerial a la que corresponde,
Ministerio de Planeamiento y Coordinacién, entendiendo que para el Concejo
social es la institucion encargada de negociar y conseguir los recursos financieros
para la implementacion de la politica social de gobierno, y a la vez en el marco
administrativo y organico ministerial es la institucion politica-técnica responsable
de la inversion publica nacional y de la cooperacidn internacional dentro de sus
funciones en el ministerio del ramo. Es decir que el desarrollo de acciones
gubernamentales estan bajo una estrategia y principios econdémicos para la
posterior atencion de todos los sectores ademas del econémico.

Aparentemente existe una relacion directa y condicional entre la inversion publica
nacional y el financiamiento proveniente de otros Estados y organismos
internacionales. Se debe indicar ademas que esta politica define las fuentes
financieras para poder implementar la atencién social del Estado, entre estas
fuentes se encuentran los recursos provenientes de la privatizacion de la
empresas publicas bolivianas, recursos de alivio de la deuda externa, recursos
provenientes de donaciones o cooperacion técnica internacional. La politica social
también establece que el destino y uso de recursos es a programas de
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“fortalecimiento institucional del sector social” y “preinversién e inversion de
programas y proyectos sociales’.

Respecto a la politica econdmica, ésta como se indico en el capitulo anterior, sufre
profunda transformacion en lo que respecta a su dinamica y sectores de
desarrollo. Como se dijo anteriormente el PAE establece que el Estado, en
particular el poder ejecutivo, debe dejar de intervenir en el sistema econdémico y
apoyar normativamenfe a la liberizacion del mismo, a partir de la mayor
participacion de capital privado en el sistema econémico-productivo (Fleury, 2000;
Ramos, 1989). En este sentido el gobierno del “acuerdo patritico” plasmo ia
politica econdmica en el DS N°® 22407, que determina y adopta los principios por
los que de ahora en adelante se debe regir el Estado, e introduce programas de
“desestatizacion” de la economia boliviana. La politica econdmica esta a cargo del
CONEPLAN, maxima instancia normativa del sector econdémico, e instancia que

establece la planificacion estratégica para el desarrollo del Estado boliviano.

Para realizar esta tarea de desestatizacién o privatizacion del sector econémico
nacional el gobierno de Jaime Paz impulsd una serie de proyectos legales sobre
temas como inversion privada, privatizacién de empresas publicas no rentables,
que luego fueron promulgados como la “ley de inversiones, N° 1182" y la “ley de
privatizacion, N° 1330°, respectivamente, que norman y establecen los rubros en
fos que participa la inversidn privada, asi como [os roles y destinos de [0os recursos
financieros captados por este proceso de liberalizacion del sistema econdmico,
que como se indicod lineas arriba, debe financiar las politicas sociales en el pais,
pero cuyo objetivo final es fortalecer el libre mercado con la participacion del

sector privado (capital privado) en el sistema productivo.

50



Cuadro N°1.

Gobierno del "Acuerdo Patridtico” (1988 — 1993).

Subsistemas

Ministerios de Estado

Agosto 1989 Agosto 1991 Marzo 1982 | Noviembre 1992
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Relaciones Relaciones Relaciones Relaciones
Exteriores y Exteriores y exteriores y -

Culto Culto Cuito exteriores y Culto
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Defernisa Defensa Defensa Deferisa

Politico Nacional Nacional Nacional Nacional
Ministerio del Ministerio del Ministerio del Ministerio del
Interior, interior, Interior, Interior,
Migracidn y Migracidn y Migracion y Migracién y
Justicia Justicia Justicia Justicia
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de

Planeamiento y
Coordinacién

Planeamiento y
Coordinacién

Planeamiento y
Coordinacion

Planeamiento y
Coordinacién

Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Finanzas Finanzas Finanzas Finanzas
Ministerio sin Ministerio sin Ministerio sin Ministerio sin
Cartera, Cartera, Cartera, Cartera,
responsable de |responsable de |responsable de |responsable de
Administrativo | Modernizacion | Modemizacién | Mocdemizacion | Modernizacién
Administrativa | Administrativa | Administrativa | Administrativa
Ministerio de . Ministerio de Ministerio de
informaciones Suprimido Informaciones informaciones
Ministerio de la | Ministerio de la | Ministerio de la | Ministerio de la
Presidencia Presidenicia Presidenicia Presidencia
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de

Econdmico

Planeamiento y
Coordinacidn

Planeamiento y
Coordinacion

Planeamiento y
Coordinacion

Pianeamiento y
Coordinacién

Hidrocarburos

Hidrocarburos

Hidrocarburos

Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Transporte y Transporte y Transporte y Transporte y
Comunicacicnes | Comunicaciones | Comunicaciones | Comunicaciones
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
industria y Industria y Industria y Industria y
Comercio Comercio Comercio Comercio
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Trabajo y Trabajo y Trabajoy Trabajo y
Desarrolio Desairollo Desarroilo Desarrollo
Laboral Labora! Laboral Laboral
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Asuntos Asuntos Asuntos Asuntos
Campesinosy |Campesinosy |[Campesifiosy |Campesinosy
 Agropecuarios | Agropecuaros | Agropecuarnos | Agropecuarios
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Energia Energia e Energia e Energia e

Hidrocarburos
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Janisterio Je |'suprimido Suprimido Suprimido
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Mineria y Mineria y Mineria y Mineria y
Metalurgia Metalurgia Metalurgia Metalurgia
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Educacién y Educacion y Educacion y Educacion y
Cultura Cultura Cuiltura Cultura
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Asuntos Asuntos Asuntos Asuntos
(Social) Campesinosy |Campesinosy |Campesinosy | Campesinosy
| Agropecuarios | Agropecuarios | Agropecuarios _ | Agropecuarios
Educacién | Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Asuntos Asuntos Asuntos Asuntos Urbanos
Salud Urbanos Urbaros Urbanos
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Vivienda Previsién Social | Prevision Social | Prevision Social | Previsién Social
y Salud Pdblica |y Salud Puablica |y Salud Pdblica [y Salud Pablica
Servicios | Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
basicos Planeamientoy |Planeamiento y |Planeamientoy |Planeamientoy
Coordinacién Coordinacién Coordinacién Coordinacion
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Trabajo y Trabajo y Trabajo y Trabajo y
Desarrollo Desarrollo Desarrollo Desarrollo
Laboral Laboral Laboral Laboral

Fuente: Elaboracion propia

2.1.2 Caracteristicas de la estructura organica y funcional del gobierno de
Gonzalo Sanchez de Lozada, 1993-1997.

El gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada, denominado “pacto por la
gobernabilidad” y “pacto por el cambio®, para el ejercicio de la gestion politica
administrativa de 1993 — 1997 que le correspondia, también realizé modificaciones
importantes en la estructura del poder ejecutivo y por ende en la organizacion del
sistema politico-administrativo, la base legal de ésta reconfiguracién, que abroga
el DL de 1972, ampli¢ y especificé la normativa juridica y administrativa con la
promulgacion de la “ley de ministerios, N° 1493, de 1994" y su reglamento, que
norma la organizacién y capacidades de estas organizaciones politico-
administrativas del poder ejecutivo, manteniendo la prerrogativa presidencial de
designacion y/o remocién de ministros, esta ley junto a la CPE asigna la

responsabilidad administrativa al presidente y sus ministros.
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Este gobierno seguia la linea planteada originalmente por el PAE en el cual
correspondia el “ajuste fiscal y funcional del Estado”, pero ahora el sistema
politico-administrativo para fa toma de decisiones debia incorporar en este
proceso enfoques de “desarrollo humano”®, “sostenible” y “medio ambiental”,
requisito establecido relativamente de la misma manera en el sistema econdmico

para la optimizacion de los mecanismos de asignacién en el “libre mercado”.

De esta manera el inicio del gobierno de Sanchez de Lozada, reconfigura la
estructura del nivel decisional, con la promuigacion de Ia ley de 1994 en la que se
establece 10 ministerios, posteriormente en la gestién se incrementa
gradualmente a 12 ministerios'®, que son el Ministerio sin Cartera responsable de
la Capitalizacion y el Ministerio sin Cartera responsable de Desarrolio Econémico
(ver cuadro N° 2, al final de este pUnto), esta nueva reconfiguracién establece
estructuras y funciones sectoriales novedosas en la creacion de los “ministerios de
desarroflo”, como es el Ministerio de Desarrolio Humano y el Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente. Este proceso de promocién y proteccion
del medio ambiente, es iniciado en 1990 en la gestiéon anterior, con la “pausa
ecoldgica” y luego con el “cambio de deuda” conseguido en la Cumbre de Rio en
1992, en el que el Estado boliviano se compromete a conservar sistemas
ecologicos importantes en el territorio nacional a cambio de! alivio parcial de la

deuda externa.

Esta ley afecta el orden de la administracion publica central en: Presidente,
Ministro de Estado, Secretario Nacional y Subsecretario. Esta modificacion
estructural afecta a [a estructura de la administracion central, incorporando en fa
estructura ministerial el nivel de Secrefario Nacional, modificando la estructura
ministerial en: Ministro de Estado, Secretario Nacional, y Subsecretario, este "nivel
incorporado” en fa ley de ministerios tiene la especificidad de dotar de
funcionalidad técnica y decisional a fa estructura ministerial en lo referente a las

'® Los ministerios creados en base a las atribuciones presidenciales establecidas en la CPE y mantenidas en la nueva ley
de ministerios, son de cardcter temporal y tiene como limite dos ministerios, estos son denominados “Ministerios sin
Cartera”, a los cuales se les asigna funciones especificaa y temporales por Decreto Supremo.
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areas tematicas que abarcan los sectores o sistemas de los ministerios de Estado,
organizacion y funcion ausente en las normas referidas a la estructura organica y
funcional de los gobierno anteriores. Jiménez indica que cada ministerio debe
desarrollarse en base a las areas sustantivas o funcionales (medios) que integren

ia unidad del ramo ministerial para lograr sus fines (1977, pp. 21-22).

Entendemos enionces que la estructura ministerial y las funciones del sistema
politico-administrativo se amplian operativamente, dando como resultado nuevos
procesos administrativos en estas instituciones. E| Secretaric Nacional es
responsables de la formulacion de politicas para la administracion del area
tematica o especifica, ademas de operacionalizar las acciones ministeriales y
mantener contacto con el sector privado, tiene la tuicion de entidades, instituciones
y empresas publicas que dependan del ministerio. El Ministro, se mantiene como
la maxima autoridad politica del sector. Las funciones de los Subsecretarios son
de direccidén y control de las actividades operativas y administrativas de su area.
Esta reestructuracién incorpora la Unidad de Auditoria Interna, siguiendo los
principios de control de la ley SAFCO. Por ofra parte en [a estructura organica-
funcional ministerial se establece una Secretaria General del Ministerio, nivel
administrativo, de coordinacion y de representacion ministerial, con capacidades
de desconcentracion en "unidades administrativas” en las Secretarfas Nacionales

con las que cuente cada ministerio.

Dicho lo anterior y en base a la reconfiguracion de la ley de 1994, se observa que
el poder ejecutivo y por lo tanto el eje politico del sistema politico-administrativo no
establece instancias de coordinacién sectorial, como los Concejos Econémicos y/o
Sociales, existentes en los gobiernos anteriores, la carencia de este nivel se
observa en la misma ley que por el contrario mantiene y concentra las funciones
politicas de la administracién central en la instancia de coordinacion, denominada
a partir de la ley de ministerios, Concejo de Gabinete, maxima instancia de
formulacion de politicas de gobierno, respecto a lo econémico y social, al cual

asisten todos los ministros y es convocado y presidido por el Presidente de la
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Republica. Esta ley mantiene la facultad ministerial de crear Consejos Consultivos
y/lo Comisiones Sectorial, para el desarrollo funcional de los ministerios (articulos
2° y 3° de la ley de ministerios de 1994),

Otra caracteristica, particularmente administrativa en [a tematica de
descentralizacion se observa en la modificacion de [a estructura ministerial de esta
gestion, esta modificacion esta ligada a los cambios y desconcentracion de
instancias previamente dependientes de la Presidencia, claro caso de los
“Fondos”, los cuales ahora pasan a la estructura organica ministerial, y éstos
ultimos tienen la tuicion correspondiente de los distintos “Fondos™®. Otras
reformas esencialmente del sistema politico son las profundas transformaciones
llevadas a cabo por el Presidente y expuestas en el "plan de todos”, programa de
gobierno con el que Gonzalo Sanchez de Lozada realiz6 su campana electoral,
accedio a la presidencia y presentd como base programatica para las alianzas
politico-partidarias posteriores, MBL y UCS, (Lozada y Saavedra, 1998).

Este plan comprendia reformas estructurales de segunda generacién (Prats,
2002), reformas que afectaban a los sistemas (politico-administrativo, econdmico,
social, efc.) y servicios estatales de manera interrelacionada, como es el caso del
perfeccionamiento de las superintendencias en su rol de supervisor de la dinamica
liberal econdmica actual, dinamica surgida de la “capitalizacién” de las empresas
publicas y mixtas, esto en el marco del sistema econdmico. La reforma educativa y
la inclusién de la interculturalidad educativa, en el marco del sistema educativo,
que también afecta al sistema social. La participaciéon popular, que consolida |a
autonomia [ocal en el sistema politico y social. E! perfeccionamiento del proceso
de reforma agraria iniciado en 1952, con la promulgacion de la ley INRA, que
afecta al sistema socio-econdmico. La descentralizacion administrativa y el
fortalecimiento de mecanismos de atencion social, como la reestructuracion de los

‘Fondos” y la “reforma del sistema de pensiones”, reforma particular del sistema

'* £| Decreto Supremo N° 23660 def 12 de octubre de 1933, es el que reglamente la tuicion ministerial de los Fondos y de
ofras organizaciones ejecutivas, como los Servicios Nacionales, para el gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada
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administrativo, el cual estaba normado, regulado y determinaba l0s mecanismo
administrativos a emplearse segin la ley SAFCO.

De esta manera la politica social y econémica estaban determinadas en el “plan
de todos”. En el sector social, denotaba un proceso centrifugo del sistema politico-
social, que irradia a otros sistemas como el educativo y econdémico, acciones en
torno al “desarrollo humano”. Este proceso se aprecia en la LPP, que si bien es
una medida que va claramente en la senda de la descentralizacién politica de
Estado, proceso emprendido en la gestién anterior, afecta en su implementacion a
los otros sistermnas, que tienen en comun mejorar [a calidad de vida por medios
politicos, econdmicos y espacios participativos de planificacion estatal-local, en el

que se exponga las necesidades de la poblacion local.?

Es asi que |a politica social, a partir de [a “capacidad auténoma politica local” se
promueve y fomenta, entre ofros sectores como desarrollo econémico local, el
desarrolio humano que tiene como fin implicito la lucha contra la pobreza. Sin
embargo esta medida ademas de [o previo, requiere "ajustes” en los mecanismos
y procedimientos de control administrativo sobre los usos y destinos de los
recursos publicos en el sector pablico, ya gque la corrupcién sigue siendo una
obstaculo para este fin social. Es asi que el proceso de ajuste y control
administrativo, iniciado también en la gestiéon anterior, es continuado y mejorado

por este gobierno.

La politica econdémica también esta guiada bajo los principios liberales planteados
en el PAE, sin embrago este gobierno fue mucho mas “efectivo” en el proceso de
liberalizacion y “desestatizacion” de la economia nacional, implementando el
proceso de la "capitalizacion” explicado sucintamente lineas abajo. Esta politica
economica emprendida se diferencia de la politica econdmica del anterior

gobierno, en que la aplicacién de esta reforma (privatizar el sistema econémico) se

B |_a “Norma de Planificacién Participativa” se encuentran en este proceso de inclusién politica de Ja sociedad civil a partir
del proceso de definicién de objetives comunes al Estado, es decir concertacién Gobiemos Municipales y sociedad civil.
Resolucién Suprema N° 21696, de 1997,
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centré en las empresas estratégicas del Estado, como el LAB, YPFB, ENTEL,
entre otras, que en la gestion de Paz Zamora, bajo 1a ley de privatizacion y de
inversiones tenian una trato diferenciado como empresas no sujetas a libre
competencia, estableciendo contratos de “responsabilidad compartida” o “joint
venture”, De esta manera el proceso fue aplicado con el fin de reducir la estructura
administrativa estatal y como contraparte mejorar la prestacion de servicios

publicos sociales.

Indicado este punto es interesante observar que las medidas sociales, como es el
caso del "bonosol’, asi como en gran medida la politica social del gobierno,
también cuenta con un proceso similar a la politica social del gobierno anterior, es
decir que para su ejecucion estan condicionalmente comprometidos recursos
financieros provenientes de sectores privados, especialmente externos, por medio
de la transferencia-venta de acciones por recursos que permitiria disponer al

Estado de éstos para la implementacion de las politicas publicas sociales.

A principios de la gestion de este gobierno, 1994, se llevé a cabo la reforma
constitucional, iniciada en el periodo anterior, conforme al disefio politico del
procesco de reforma, que incorpora el reconocimiento de la diversidad social en la
ley fundamental, también establecia reformas en el sistema electoral, respecto a la
eleccion presidencial (articulo 90° de la CPE) y determinando diputaciones
uninominales en la mitad de esta camara. La reforma, que también se refiere al
sistema social, llevada a cabo por un lado en el poder judicial, establece érganos
de control constitucional y administracion: “Tribunal Constitucional” y “Consejo de
la Judicatura” respectivamente; por otro lado la creacidn de! "Defensor del Puebio”,

como institucion que afecta directamente al sistema macrosocial.

Por otra parte la modificacion estructural de la organizacién del nivel decisional
tiene caracteristicas politicas que se encuentran en la estructura de este gobierno,
que diferia en gran medida del anterior, se presenta en la “centralizacién™ de

funciones politicas en el nivel ministerial, proceso entendido como |a
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concentracion Presidente-Ministros de las capacidades de formulacién de politicas
publicas, este es el caso de la “concentracion” del Ministerio sin Cartera
responsable de Desarrollo Econdmico, institucién que reune y constituye en la
estructura ministerial las Secretarias Nacionales, de funciones y servicios
estatales que anteriormente fuesen o contasen con una organizacién y funcién
auténoma. Caso analogo es el Ministerio de Desarrolic Humano que tiene la
“concentracion” de funciones y servicios sociales, por ejemplo “educacion’, que
bajo esta estructura es una Secrefaria Nacional de este Ministerio facultado, antes

también un sector auténomo.

Otra caracteristica inherente a las modificaciones organicas al sistema politico, en
el gobierno de Goni, es la separacion de funciones que comprenden al previo
Ministerio de Gobierno, Interior y Justicia, por los ahora Ministerios de Gobierno y
Justicia. Se asigna al primero funciones de seguridad interna y coordinacion
departamental y al segundo ministerio (Justicia), le asigna responsabilidad y
coordinacion entre el poder ejecutivo y poder judicial, también se [e asigna la
proteccién y promocién de los “derechos humanos”, asi como la ampliacién de
servicios legales (“defensa publica®) al segmento de la sociedad que carece de
recursos para acceder a un servicio privado de defensa judicial. Otra modificacion
fundamentalmente econémica, pero con serios impactos politicos, fue la creacion
del Ministerio sin Cartera responsable de la Capitalizacién y posteriormente el
Ministerio sin Cartera responsabie de Desarrollo Econdmico.

El primero de éstos, al ser un Ministerio sin Cartera tenia funciones especificas
para realizar una evaluacion econdmica-financiera de las empresas publicas para
que éestas se atengan al proceso de “capitalizacién”. ElI segundo ministerio,
“Desarrollo Econdmico” en un primer momento estuvo organica y funcionalmente
incorporando al Ministerio de Hacienda, ministerio que tiene funciones de
prestacién y control de los sistemas administrativos con los que cuenta el Estado
(Jiménez, 1977), pero luego en la gestién se separaria la funcién econdémica del

Ministerio de Hacienda y se crearfa un Ministerio sin Cartera para los servicios del
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sistema economico y su desarrollo. Este Ministerio sin Cartera responsable de
Desarrollo Econémico comprende en su estructura organica y funcional todos los
servicios de esta naturaleza, asi como en el sistema social también se aplica la
misma estructura al Ministerio de Desarrollo Humano, de esta manera es que se
ha llegado a denominar los “superministerios” vigentes en el gobierno de Gonzalo
Sanchez de L.

Se entiende entonces, estas reformas estaban aun guiadas hacia la liberalizacion
economica, teniendo como fin la reconfiguracién economica, para lo cual el
gobierno emprendié el proceso de capitalizacion de las empresas ptblicas,
proceso diferenciado, reiteradamente por el gobierno, de la privatizacién realizada
en otros paises de la regién. La diferenciacion que se hacia por ese entonces se
refiere a que la capitalizacién no era una privatizacion, por el contrario era un
procesc por el que se daba la ampliacion de capital de cada empresa publica, para
mejorar su actividad y rentabilidad, el que se transfiere (50% de las acciones de
las empresas publicas) a un proponente privado, que le permite a éste participar
de la gestion economica de las empresas pulblicas estratégicas y no estratégicas.
Sin embargo mas alld del aspecto financiero de la politica social, ésta y las
politicas referidas al avance sobre la descentralizacion administrativa (LDA y LPP),
el fortalecimiento de la autonomia local (LPP), la reestructuracion vy
desconcentracion administrativa de los sistemas de regutacion y supervision, han

logrado avances en el desarrollo institucional del Estado y su normativa.

Este gobierno complementd la regiamentacion del proceso administrativo del
Estado iniciado con Ja ley SAFCO vy finalizé la tarea de emitir normas basicas que
regulan los mecanismos y procesos de la administracion publica central,
departamental y local, como el Sisterna Nacional de Planificaciéon (SISPLAN), el
Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP). Es interesante indicar que el
gobierno no solo implementd otra normativa de organizacion de la administracion
publica, sino que también realizé6 modificaciones menores a algunos articulos de la

ley SAFCO, en lo que se refiere a la reglamentacién de algunos de los sistemas
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de administracion, como es el caso del establecimiento del Ministerio de

Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente como 6rgano rector del SISPLAN, y del

Ministerio de Hacienda como organo rector del SNIP, (articulo 26° de la ley de

ministerios). Otra modificacion de esta naturaleza es el establecimienio del

Ministerio de Hacienda como 6rgano rector de 7 de los subsistemas de la ley
SAFCO, (articulo 27° de la ley de ministerios).

Cuadro N° 2.
Gobierno del “Pacto Por La Gobernabilidad”
y “Pacto Por ElI Cambio” (1993 — 1997).
. Ministerios de Estado
Subsistemas Marzo 1994 Enero 1995 Agosto 1995 | Diciembre 1996
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Estlaciones Eelaciones Eelaciones Relaciones
eriores xteriores xteriores :
ao o) o ) |Exterioresy Culto
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Miriisterio de
Politico Defensa Defensa Defensa Defensa Nacional
Nacional Nacional Nacional
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Justicia Justicia Justicia Justicia
Ministerio sin Ministerio sin Ministerio sin Ministerio sin
Cartera, Cartera, Cartera, Cartera,

responsable de
la Capitalizacién

responsable de
ia Capitalizacién

responsable de
ia Capitalizacion

responsable de la
Capitalizacién

Ministerio de [a

Ministerio de la

Ministerio de la

Ministerio de la

Presidencia Presidencia Presidencia Presidencia
Ministerio de Ministerio de
Hacienda y Hacienda y Ministerio de Ministeno de
Administrative | Desarroilo Desarrollo Hacienda Hacienda

Econdmico Econdmico
Ministerio de Ministeric de Ministerio de Ministerio de
Comunicacién | Comunicacién | Comunicacidén | Comunicacién
Social Social Social Social
Ministerio de Ministerio de Ministerio sin Ministeno sin

E &mi Hacienda y Hacienda y Cartera ble d Cartera ble d

conoémico | oo Desarrollo rDespons;':l e de |responsable de
Econémico Econémico esarro _lo Desarrol‘lo
Econdmico Econdmico

Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Desarrollo Desarrollo Desarrollo Desarrollo
Sostenible y Sostenible y Sostenible y Sostenible y
Medio Ambiente |Medio Ambiente | Medio Ambiente | Medio Ambiente
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Ministerio sin Ministerio sin Ministerio sin Ministerio sin
Cartera, Cartera, Cartera, Cartera,
responsable de |responsable de |responsable de |responsable dela
la Capitalizacion | la Capitalizacién | la Capitalizacion | Capitalizacion
Ministerio de Ministerio de Ministeric de Ministeric de
Trabajo Trabajo Trabajo Trabajo
(Social) Ministerio de Ministeric de Ministerio de Ministerio de
Desarrolto Desarrollo Desarrollo Desarrollo
Educacién Humano Humano Humano Humano
Ministerio de Ministeric de Ministeric de Ministerio de
Salud Desarrollo Desarrollo Desarrollo Desarrollo
Sostenible y Sostenible y Sostenible y Sostenible y
Vivienda Medio Ambiente | Medio Ambiente | Medio Ambiente | Medio Ambiente
Ministerio de Ministerio de Ministerio de Ministerio de
Servicios Tr.allaajo. Tr.al.)ajo_ Tr_al_aajo_ Trlal')ajio‘
basicos Mmlst_eno de Ministerio de Ministeric de Ministerio de
Justicia Justicia Justicia Justicia

Fuente: Elabaoracién prapia

2.1.3 Caracteristicas de la estructura organica y funcional del gobierno de
Hugo Banzery Jorge Quiroga, 1997-2002.

La gestion politico-administrativa iniciada por Hugo Banzer, en su primer gobierno
constitucional y dentro de las prerrogativas presidenciales, también aplico otra
reconfiguracion del poder ejecutivo para el gjercicio de funciones de gobierno.
Este gobierno accedi6 al poder, dentro de la reforma llevada a cabo en la gestién
anterior sobre modificaciones al sistema electoral, particularmente sobre ia forma
de eleccién presidencial (articulo 90° de la CPE). El segundo partido con mayor
votacion, ADN, convoca en el parlamento a una amplia alianza, a la que se suman
la mayoria de los partidos politicos con representacion politica en 34dos pactos
politicos, uno fa alianza “compromiso por Bolivia” conformada por ADN, PDC,
NFR, MIR y UCS; y dos la alianza “pacto por la democracia y el hienestar”,
conformada por ADN, PDC, NFR y CDP, estas alianzas practicamente re(inen en
un principio a todos los partidos politicos, exceptuando al partido ex oficialista®’,
gue llevan por medio de la segunda vuelta congresal, a la Presidencia al Gral.

' £l documento presentado por Blithz Lozada y Marco A. Saavedra, establece un interesante modelo del sistema politico-
electoral boliviano, dentro del marco nealiberal, en e! cual explican gue la dinamica politica se da en torne a un eje politico,
comprendide por AON ¥y MNR, ambos partides contrapuestos que cuentan con ‘parfidos apendiculares” que les han
permitido llegar al ejercicio del poder politico jegaimente constituido. B., Lozada y M. A., Saavedra, Democracia, Paclos y
Elites. Genealogia de la gobernadilidad en ef neoliberalismo, IINCIP, La Paz, 1998,
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retirado Hugo Banzer Suarez, esta alianza es popularmente denominada “la

megacoalicion”,

Un dato relevante sobre este gobierno es la sucesion presidencial, establecida en
la constitucion, que acontecié el 6 de agosto del afio 2001, tras la renuncia del
Presidente Hugo Bdnzer, accede a la Presidencia el ex Vicepresidente Jorge
Quiroga. Este gobierno reconfigura el poder ejecutivo, en base a 12 ministerios
inicialmente, luego incrementa tres mas en la gestion (ver cuadro N® 3, al final de
este punto), esta reconfiguracién tuvo como base legal la “ley de organizacion del
poder ejecutivo (LOPE), N° 1788, de 1997", que ademas de instaurar una
institucion, la reestructuracion de!l poder ejecutivo y por lo tanto del sistema
politico-administrativo de cada gobierno, abroga la ley de ministerios y establece
una nueva estructura administrativa del poder ejecutivo en dos niveles: a) la
Administracion Nacional y b) Administracién Departamental, esto en el marco de la

descentralizacion administrativa departamental (LDA).

Esta LOPE establece la division administrativa nacional/departamental de! poder
ejecutivo, en la cual remite a la administracién nacional central a funciones
normativas y de direccion de! Estado para desarrollar los sistemas estatales,
economico, politico, administrafivo, educativo, entre ofros, que va adopfando el
sistema social para su desarrollo, es decir que se prefende el perfeccionamiento y
especializacion del eje politico del sistema politico-administrafivo. Desarrollando
capacidades polificas, decisionales y administrativas para el mejor desempeiio de
las funciones estatales. Respecfo a la aufonomia administrativa municipal, ésta se
asume implicitamente en esta ley, ya que no indica o menciona la existencia de la
autonomia de la administracion local, que hace la complementacién de la

adminisfracion publica, centralflocal para el caso boliviano.
La LOPE establece |a estructura jerarquica de la Administracion Nacional “central”

bajo el principio iniciado con la ley SAFCO y complementado por la ley de

ministerios, y su organizacién siguiente: Presidente de la Repuiblica, Ministros de
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Estado, Instituciones publicas nacionales, Empresas piblicas y los Sistemas de
regulacion y supervisién. Estructura que bajo la CPE y esta nueva LOPE
mantienen la responsabilidad administrativa establecida anteriormente en el
Presidente y sus minisiros, mantiene la capacidad presidencial de crear
ministerios adicionales con funciones especificas y temporales, asi como otras
instancias de apoyo técnico, es el caso de los “Delegados presidenciales” . Esta
observacion a priori permite apreciar en la Presidencia de la Republica una

facultad de desconcentracion.

Esta norma permite que la Presidencia de [a Republica vuelva conformar una
estructura amplia integrada por una Secrefaria General, el Portavoz de /a
Presidencia, una Asesoria General, una Unidad de Asunfos Estratégicos de /a
Presidencia (UNASEP), la Casa Militar, la Casa Civil Profocolo y Relaciones
Publicas y un Secretario Privado. Ademas de esta estructura se le asigna
nuevamente la tuicion de las siguientes instituciones auténomas (Fondos), Fondo
de Inversién Social (FIS), Fondo Nacional del Medio Ambiente (FONAMA), Fondo
Nacional de Desarrollo Rural (FNDR), Fondo Nacicnal de Vivienda Social
(FONVIS). Retomando la idea de la facultad de desconcentracion, se puede
concluir que ésta se encuentra bajo una marco de reconcentracion que tiene la

Presidencia de la Republica y por ende de la administracion publica central.

Por otro lado se modifica nominalmente algunas instancias de la organizacion
jerdrquica ministerial de la siguiente manera: Ministro, Viceministro, Direclor
General, Jefe de Unidad y Auditor interno, estructura que mantiene la organizacion
y funcién de tareas politico-administrativas establecidas en las normas anteriores
para estos niveles. Se renomina la instancia de coordinacién ministerial y se
suprimen sus posibilidades de desconcentracion de la Secrefaria General del
Ministro, estableciendo en su lugar la instancia de coordinacién administrativa
denominada Jefe de Gabinete. Esta estructura ratifica la funcion politica normativa

del Ministro del sector y concentra las facultades administrativas de la institucion

2 | a Ley de Organizacién del Poder Ejecutivo, N° 1788, de 1897, continia con la prerrogativa presidencial de crear dos
miristerios sin cartera y le afade {a capacidad de ¢rear instancias, sin estructura organica-jerdrquica, articuio 5° de esta ley.
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ministerial del sector. EI Viceministro tiene funciones de “decision ejecutiva” o
politico-tecnicas en la administracion del area sustantiva del Ministerio al que
corresponda. El Director General tiene funciones de direccion, supervision y
coordinacién de las actividades operativas y técnicas de su area especifica, siendo
el funcionario operativo de mas alito nivel dentro de la estructura operativa.

Los funcionarios que siguen la linea jerarquica, Jefe de Unidad y Audjtor Interno,
tienen funciones técnico operativas y de control respectivamente, niveles y
funciones de estos funcionarios establecidos bajo la ley SAFCO y en el "estatuto
del funcionario publico”. La estructuracion organica del eje politico ministerial,
establecido en la LOPE, restituye o “desconcentra” funciones ministeriales,
anteriormente agrupadas casi completamente bajo una estructura ministerial, de
manera que el gobierno de Banzer — Quiroga, amplian el niumero de instituciones
ministeriales finaimente a 15, la composicion ministerial, sectorial y de areas
sustantivas del sistema politico presentan modificaciones importantes, como es el
caso de la restitucidon de servicios/funciones sectoriales de “Educacion, Cultura y
Deportes” y “Salud Publica” agrupadas en el Ministerio de Desarrolloc Humano,
creando posteriormente los respectivos ministerios, modificaciones politicas que
ademas influyen en el sistema social y educativo. Por ofra parte se reordena
internamente las funciones sectoriales medio ambientales en el Ministerio de

Desarrollo Sostenible y Planificacion.

Otras funciones politicas restituidas en el nivel decisional corresponden a la
creacién de los ministerios de "Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural’ y de
*Comercio Exterior e Inversion”, el primero anteriormente agrupado en el Ministerio
sin Cartera responsable de Desarrollo Econdémico, el segundo creado a partir de fa
politica de gobierno, que afectan el orden de los sistemas econdmico y social. A
partir de esta politica de gobierno y con caracteristicas esencialmente socio-
econdmicas se da la ampliacion sectorial del Ministerio de Trabajo, creando el
sector “"microempresarial’ para la atencién estatal, Ministerio de Trabajo y

Microempresa,
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Eil sistema administrativo tiene modificaciones como es la incorporacién en cada
estructura ministerial de la Direccién General Administrativa y Direccién General
Jurfdica. Otra modificacion de caracter administrativo se realiza en la estructura
organica ministerial con [a creacion e incorporacion de los Servicios Nacionales
(12 establecidos en ia LOPE), como instancias operativas desconcentradas de los

ministerios, que ejercen tuicidon nacional sobre areas especificas.

La LOPE vuelve a colocar en la estructura funcional del sistema politico-
administrativo |la vigencia de instancias de coordinacion y repone las
correspondientes a las existentes en el gobierno de Jaime Paz, estructura
funcional sectorial basada inicialmente en el DL N° 10460, estos son: a) Concejo
de Ministros, como instancia de coordinaciéon superior y normativa del poder
ejecutivo, encargada de [a formulacion de las politicas publicas de gobierno; b)
Concejo Nacional de Politica Econémica (CONAPE), como nivel de coordinacion
de politicas publicas destinadas al desarrollo econdmico, con capacidad de
dictaminar y proponer politicas y normas piblicas sobre el sistema econdémico; c)
Concejo Nacional de Politica Social (CONAPSQO), nivel de coordinacion de
politicas sociales, desarrolio social y humano, con capacidad de dictaminar y
proponer politicas y normas publicas sobre el sistema social; d) Consejo Supremo
de Defensa Nacional (COSDENA), con las mismas atribuciones que los anteriores
concejos, pero sobre el sistema politico, en particular la conservacion de la
seguridad interna y externa; e} Consejo Nacional de Lucha Contra el Tréfico llicito
de Drogas (CONALTID), como méaximo organismo de control, uso y trafico
indebido de drogas, y con las mismas atribuciones que los anteriores concejos, en

el sector social y de sustancias ilicitas.

Este gobierno no accedid a la presidencia con un plan de gobierno, razén por la
que el establecimiento del plan y la gestion de gobierno estarian en funcién y
resultados del primer diadlogo nacignal, que es la instancia en la cual
organizaciones de la sociedad civil plantean y formalizan sus necesidades al

gobierno. Posteriormente en su reedicion el afio 2000, con el segundo “Dialogo
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Nacional” emprendido por el gobierno se influye en la promulgacion de ésta ley,
que establece los criterios y usos de los recursos de la condonacion de la deuda
externa, HPIC Il. Adadiendo que en la gestién de Banzer, Bolivia accede a los dos
programas de alivio de |la deuda externa de paises altamente endeudados (Highly
Indebted Poor Countries), el primer HIPC por una condonacion de U$ 664 millones
y HIPC Il por una condonacién de U$ 1.570 millones, pero es recién con el HIPC I
que se cuenta con un mecanismo de lucha conira la pobres y criterios de
asignacion de recursos para este fin, este mecanismo es promulgado en la gestion

2001 a la cabeza de Jorge Quiroga.

Se establece de esta manera la politica social, dirigida a la lucha contra la
pobreza, que llega a concretizarse tardiamente en las lineas de accién plasmadas
en la “estrategia boliviana de reduccién de la pobreza”, (EBRP), resultado del
Didlogo nacional 2000, asi como la atencidn al sector educacion y salud, que
delimitan las acciones gubernamentales en este sector y clasifica a la poblacién en
niveles de pobreza para la asignacion de recursos priorizando la poblacidon en
situacion grave, la clasificacion que establece esta ley es en base a la metodologia
de “necesidades basicas insatisfechas”’, determinando las categorias de pobreza
en la poblacion de “pobres moderados®, la poblacion de “pobres indigentes” y la
poblacién de “pobres marginales”. Este proceso, por medio de la misma ley,
determina un mecanismo trianual de ajuste a la EBRP.

En esta gestion, después de los cambios a la estructura organica y funcional def
poder ejecutivo y de la implementacion de las reformas constitucionales
sancionadas en la administracion de Gonzalo Sanchez, no se realizaron mayores
cambios o reformas a ios sistemas econdmico, social, educativo, administrativo
entre otros. Se caracterizé6 por continuar y perfeccionar ias reformas al poder
judicial, que sin lugar a dudas afecta a ios sistemas sogcial y politico, como es el
nombramiento del "Defensor del Pueblo”, la reforma del proceso juridico-
administrativo, como es el caso del “codigo de procedimiento penal’. Pero este

gobierno si dejé posibilidades para nuevas reformas a todos ios subsistemas con
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la promulgacién de la “ley de necesidades de reforma a la CPE", que inicia el

proceso de reforma constitucional, en el cual se prevé modificaciones importantes

al subsistema politico, particularmente en los mecanismos de representacion

politica y participacion politica de la sociedad.

Cuadro N° 3.

Gobierno “Compromiso por Bolivia”
y “Pacto por [a Democracia y el Bienestar” (1997-2002).

Subsistemas

Ministerios de Estado

Agosto 1997

Septiembre 1997

Politico

Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto

Ministerio de Relaciones Exteriores
y Culto

Ministerio de Defensa Nacional

Ministerio de Defensa Nacicnal

Ministerio de Gobiemo

Ministerio de Gobierno

Ministerio de Justicia

Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos

Administrativo

Ministerio de la Presidencia

Ministerio de la Presidencia

Ministeric de Hacienda

Ministerio de Hacienda

Ministerio de Comunicacién Social

Ministeric de Comunicacién Social

Ministeric sin Cartera,
responsable de Desarrollo
Econdmico

Ministerio de Desarrollo Econémico

Ministerio de Desarrollo
Sostenible y Medio Ambiente

Ministerio de Trabajo y
Microempresa

Econdmico Ministerio de Desarrollo Sostenible
y Planificacién
e . Ministerioc de Comercic Exterior e
Ministerio de Trabajo Inversion
Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Desarrolic Rural
L Ministerio de Justicia y Derechos
(Social) Ministerio de Desarrollo Humano |, -
Ministerio de Desarrollo Ministerio de Salud y Prevision
Educacion | Sostenible y Medio Ambiente Social
s ; Ministerio de Trabajo y
Salud Ministerio de Trabajo Microempresa
Ministerio de Vivienda y Servicios
Vivienda Ministerio sin Cartera Bésicos
nister] bls Vivier Ministerio de Desarrollo Sostenible
Servicios rSeSpc.”?% Beé de Vivienda y y Planificacién
basicos SrvIcios Basicos Ministerio de Educacién Cultura y

Deportes

Fuente: Elabaracion propia
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CAPITULO I

ANALISIS CUALITATIVO Y CUANTITATIVO DEL DESARROLLO POLITICO-
INSTITUCIONAL EN LOS GOBIERNOS DE JAIME PAZ, GONZALO SANCHEZ
Y HUGO BANZER - JORGE QUIROGA, EN EL MARCO DEL AJUSTE
ESTRUCTURAL.

Este capitulo esta compuesto de dos partes, una primera que contiene los analisis
cuantitativos y cualitativos de cada uno de los tres gobierno de analisis. Y luego
viene la segunda parte de este acapite, en la que se realiza una comparacion y
relacion de los resultados observados en el parte anterior de las tres unidades de

analisis, este punto concluye el presente trabajo.

3.1 Analisis cuantjtativo y cualitativo del gobierno de Jaime Paz Zamora,
1989 — 1993.

De manera histérica, a partir de 1970, con el decreto-ley (DL) general de bases del
poder ejecutivo se determina la vigencia de 15 ministerios. Luego en 1972 con el
DL de organizacion administrativa del poder ejecutivo, se observa que la cantidad
ministerial y el desarrollc de los sectores que comprende el sistema politico-
administrativo en el Estado boliviano pasa por una estabilidad respecto al
incremento de la estructura y funciones politicas y administrativas de las entidades
ministeriales. Como resefia y contextualizacion historica este DL determina 16
ministerios. Durante el transcurso de este periodo hasta 1989 se afiaden a esta

estructura dos ministerios mas.

Lo anterior esta claramente manifestado en la cantidad de ministerios con los que
tnicia su periodo de gobierno Jaime Paz Z., estableciendo a fravés del decreto
supremo N° 22293 de 1988, 18 ministerios, que es la cantidad estable de
entidades ministeriales responsables por el desarrollo de los sectores y areas

sustantivas consideradas politicamente relevantes, que el poder ejecutivo
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boliviano viene disponiendo en décadas pasadas y por lo tanto para este gobierno.
Las areas sustantivas ministeriales, que son las necesarias para desarroliar el
sector ministerial (Jiménez, 1977), llegaron en este periodo de gobierno a 57
subsecretarias ministeriales, posteriormente en el transcurso de la gestion fueron
reducidas a 37 subsecretarias. El gobierno de Jaime Paz concluye su gestiéon con
esta estructura comprendida por 18 ministerios y 37 subsecretarias, recibidas por
el gobierno entrante en 1993.

La estructura del gobierno de 1989-1993, mantiene las 4 instancias permanentes
de coordinacion politica del nivel decisionai establecidas en el DL de 1972, las
cuales son: 1) Concejo de Ministros de Estado, 2) Concejo Nacional de Economia
y Planificacién, 3) Concejo Nacional de Politica Social y 4) Concejo Nacional de
Seguridad. Este gobierno durante su gestion cred otra instancia de coordinacién
politica respecto al control de uso indebide y trafico de sustancias ilicitas
denominada 5) Concejo Nacional de Lucha contra el Trafico llicito de Drogas
(CONALTID). Es asi que en el gobierno de Jaime Paz se determinan 5 instancias
de coordinacion politica permanentes del sistema politico-administrativo.

Analizando la funcionalidad del sistema politico-administrativo en particular la
politica social llevada adelante por el gobierno de Jaime Paz y “las lineas de
accion” de lucha contra la pobreza, plantean una diferenciaciéon y clasificacion de
esta poblacion en situacion de pobreza, para la atenciéon prioritaria del gobierno,
estableciendo un proceso politico-administrativo fundamental en la accidon y
desarrolio estatal por medio de politicas e instituciones. La politica social de
gobierno, marca una senda significativa de atencion estatal a este subsisfema
social, tanto para la gestion de Sanchez de Lozada, como el fortalecimiento que el
subsistema social recibié en la gestion de Banzer ~ Quiroga, siendo el subsistema
que mayor atencion politica y administrativa, en términos cuantitativos y
cualitativos ha recibido, como la restitucién del CONAPSO, en este aitimo
gobierno.
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La politica social tiene un marco institucional claramente establecido en los
subsisternas complementarios a la organizacidon macrosocial, como es el
econdmico, administrativo, educativo y politico. Esto se observa en la primaria
relacion que este gobierno establece entre o social y lo econémico. La coyuntura
asi como el programa objetivo de gobierno es {a lucha contra la pobreza,
enmarcada en las “lineas de accidén contra la pobreza”, permite acciones que
desarrolla este sector en funcidn al grado de efectividad del proceso privatizador y
del cual [os réditos financieros conseguidos estuvieron destinados a Ia
implementacion de estas lineas de accién para luchar contra la pobreza, y

prestando soporte a la pobiacion meta.

Dentro del programa de gobierno, otra medida desarrollada fue la reforma de la
administracion publica y tuvo la razén de complementar la politica social. El
contexto instituciona! de ese momento, con baja confiabilidad por altos grados de
corrupcidn llevaron a ejecutar esta reforma, que tiene como marco el PAE, el cual
condiciona una reestructuracion y ajuste de la administracion estatal, que tendria
como funcién regular y controlar el uso y disposicion de recursos publicos para
optimizarlos en la politica social, asi como en oftros ambitos estatales,
estableciendo la responsabilidad administrativa de todo funcionario publico segun
su nivel y ambito de accién, en caso de mal manejo de estos recursos®. Esta
tarea estaba a cargo del Ministeric sin Cartera responsable de la Modernizacién
Administrativa {(ver cuadro N°® 1, subsistema administrativo).

En este sentido analizando la politica econémica, ésta estaba dirigida a privatizar
la economia estatal en los ambitos medios, regionales y departamentales de
administracion economica. Este hecho queda claro observando las empresas que
fueron privatizadas, como es el caso de empresas departamentales como el hotel
La Paz y Crillén, en La Paz, la fabrica de aceites y alimentos balanceados en

Tarija {Villamontes), varias fabricas departamentales de ceramica. Por ofro lado se

% |a Ley SAFCOQ y la Ley del Estatuto del Funcionaric Pablico, establecen la relacién entre funcionario publico y Estado, asi
como su responsabilidad administrativa en e caso corespondiente. El capitule V de la SAFCO determina el proceso y la
respensabilidad porla funcién publica, administrativa, penai, ejecutiva o civil.
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observa que las empresas estatales no sujetas a libre competencia tienen otro tipo
de tratamiento para el proceso privatizador, siendo mas asociativo que
privatizador, esto por medio de contratos de riesgo compartido, como es el caso
de los contratos de riesgo compartido entre COMIBOL y Comsur, Cominesa y
Mineragaoc Taboca, en el sector minero. En el sector petrolero se tiene los

contratos de YPFB con Pluspetrol, Petrolex, en esta modalidad asociativa.

Este proceso diferenciado, privatizacion-asociacidén, muestra clara diferencia en la
profundidad de los objetivos de privatizacion segun niveles econdmicos de
administracion que significan atencion institucional (March y Olsen, 1997) del
Estado, es decir asignacion de recursos humanos, técnicos y financieros para la
funcionalidad de estos niveles. Con esto quiero indicar que aparentemente existe
encuentro y complementariedad entre la politica econdmica y la politica
administrativa, de reforma y ajuste de la estructura estatal, en este nivel meso de
economia estatal y administracion publica. La primera, definida lineas arriba, con
el objeto de desestatizar encuentra un correlato en o administrativo para asegurar

tanto la reforma administrativa como la privatizacién econémica.

Considerando la politica economica llevada adelante, se tiene que ésta esta sujeta
a fas condicionales establecidas en el PAE, ya que se continlia en la senda de los
principios liberales, tal es el caso de la desestatizacion de la economia nacional, y
en este proceso esta implicita la idea o efectos administrativos, no solo en la
estructura sino también en la atencion. Si consideramos esta relacion politica,
econdmica y social podemos observar que las tareas o politicas de gobierno
desarrolladas se enmarcaron en la “retraccion estatal” del sector econémico, en la
‘modernizacion de la administracién pablica” y en la “lucha contra la pobreza”
paralela y respectivamente. En el sector econdmico el objeto de liberizacion se
referia no tanto al nivel central o estratégico econémico del Estado, como al nivel

regional y departamental de administracion y participacion econdémica del Estado.
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Es decir o prioritario en el ambito administrativo fue la liberacion de atencion
politica y administrativa del poder ejecutivo en espacios o niveles locales y medios
del sector administrativo y econdmico. Consiguiendo de esta manera delimitar el
principioc administrativo sobre centralizacién-normativa y descentralizacion-
operativa. En este mismo sentido ia reforma administrativa, por su cualidad
organizacional y funcional tiene un efecto de sentido mdltiple tanto en [a politica
social como en la politica econdmica, por un lado permite aumentar la atencion
estatal y controlar el uso de recursos dentro de la administracion publica y por otro
trata de optimizar el uso de los mismos en el sector social y econdmico, que para
el logro de estos ultimos se redistribuye la atencién estatal, por medio del
subsistema politico y administrativo al subsisterna social y econémico.

Dentro del marco de la composicion ministerial de los subsistemas que forman el
macrosistema social citados por Mayntz y contextualizados en el ambito nacional
(cfr. 2.1 y cuadro N° 1), tenemos que los subsistemas que cobran importancia
cuantitativa son en orden descendente, el subsistema econémico que cuenta con
la mayor cantidad de sectores gobernables (Jiménez, 1877), 8 ministerios; el
subsistemna social segundo en importancia numérica cuenta con 6 ministerios; le
siguen el subsistema politico y subsistema administrativo, con igualdad de
instituciones ministeriales, 4, y con menor importancia numérica esta el
subsistema educativo, con 2 ministerios. Si bien existen sectores y subsistemas
transversales, jerarquicos e interrelacionados entre los subsistemas, se puede
observar que la atencion politica y administrativa, expresada en la estructuracion y
determinacion de instituciones politicas del poder ejecutivo se concentran
cuantitativamente primando la atencion en el subsistema econémico.

Sin embargo pese a que en el gobierno de Paz Zamora, que lievo adelante
politicas de racionalizacion economica, social, politica y administrativa, entre éstas
la ley SAFCO, se mantuvo una estructura centralizada, como es el caso de la
dependencia funcional de los “Fondos”, encargados de recibir y desembolsar el

financiamiento, de la Presidencia, esto lleva a relativizar la conclusién cuantitativa
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de que la atencidn estatal del sistema politico-administrativo de este gobierno esta
dirigida a lo econémico principalmente y social, ya que esta figura, Presidencia -
Fondos, altamente centralizada tiene un efecto politico respecto al sistema
politico-administrativo, y lo situa transversalmente.

3.2 Analisis cuantitativo y cualitativo del gobierno de Gonzalo Sanchez de
Lozada, 71993 - 1997.

Durante el periodo gubernamental de 1893-1997, gobierno de Gonzalo Sanchez
de Lozada, se afecta cuantitativamente el sistema politico-administrativo con la
reduccion ministerial implementada en base a la ley de ministerios de 1993, la cual
establece un ndmero de 10 ministerios, creando posteriormente 2 ministerios para
las tareas politicas especificas de este gobierno, dejando la composicion
estructural en base a 12 ministerios. Dentro de esta gestion, si bien existié una
reduccion importante en la cantidad de instituciones ministeriales, 6 ministerios
suprimidos, se produjo una ampliacion cualitativa en la estructura ministerial,
creando en el nivel ejecutivo de esta estructura los Secrefarios Nacionales,
responsables ejecutivos de las areas sustantivas de los sectores ministeriales, con
lo que se tiene una ampliacién cualitativa, posiblemente producto de la reduccion
cuantitativa, de las estructura y funciones ministeriales de los 12 ministerios

vigentes en este periodo de gobierno.

La estructura ministerial que determina la ley de 1993 es de 12 ministerios y 30
secretarias nacionales, suprimiendo en esta gestibn 7 areas sustantivas
homdlogas a las Subsecretarias (37) del gobierno anterior. Este gobierno practica
e implicitamente dej6 inutilizadas las instancias politicas de coordinacion
gubernamental, ya que la ley de ministerios de 1984 no establece mas que de
manera tacita la existencia de una Unica instancia de este tipo, la cual es el
Concejo de Gabinete, como maxima instancia politica de coordinacion, también

permite la existencia definida temporalmente de instancias interministeriales en las
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que pueden participar organizaciones de la sociedad civil, dejando intacta la
funcionalidad del sistema politico-administrativo.

Respecto al desarrolio de las funciones del sistema politico-administrativo. La
politica social desarrollada en este periodo gubernamental, como se dijo
anteriormente, tiene relevancia, posiblemente tanto por los datos cuantitativos de
ja composicion politica-institucional de los subsistemas respectivos, como por sus
efectos indirectos en la reconfiguracion del subsistema econémico, dirigido a la
liberalizacion absoluta de los niveles econdmicos, ahora centrales ¢ estratégicos
que contd en ese entonces el Estado boliviano. También realizd otras
modificaciones administrativas, implementadas en la ley de ministerios. Las
politicas y los efectos que tuvo el sector social en este gobierno se plasman en las
reformas e instituciones politicas significativas que se establecieron para el
desarrollo de acciones estatales en este sector.

Es el caso de la reforma del sistema de pensiones, que a partir de [a modificacion
colectiva a individual que se hace del sistema, se transfiere la administracion de
fjos recursos financieros del nuevo sistema individualizado de pensiones a
entidades privadas (AFP’s), con el proposito de Ia optimizacion de estos fondos y
la sostenibilidad del nuevo sistema. Otra area sustantiva del sector social
desarroilada en ese momento fueron las transferencias financieras
gubernamentales, por medio del bono solidario o bonosol, transferencia que se
realiza anualmente a personas nacionales de ia tercera edad. Mas alla de los
propositos y efectos electoralistas de esta medida, las reformas implementadas
han marcado un cuadro de acciones estatales y politicas publicas para el
desarrollo de las instituciones politicas, las que el gobierno siguiente retomo y
fortalecid algunas. Estas politicas sociales también muestran una ciara relacion

con los efectos de Ia politica econdmica.

La politica econémica desarroliada por este gobierno tiene como objeto continuar

el proceso privatizador, pero ahora en instancias centrales o estratégicas para la
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economia nacional, no solo con efectos econémicos sino también sociales y
politicos. De esta manera en este gobierno se tiene la finalizaciéon del proceso
desestatizador, emprendido en la gestion anterior. Toda la cantidad financiera
recaudada por este proceso tiene como objetivo la financiacién de la transferencia
del bonosol. La reforma del sistema de pensiones cuenta con una serie de
instituciones financieras privadas, AFPs, que tienen la obligacion de buscar
transacciones financieras rentables para el optimo funcionamiento del sistema de

pensiones.

En el ambito econémico y politico-administrativo, este gobierno a través de la
reconfiguracion del sistema politico-administrativo llevé adelante los propésitos
econémicos a través de la concentracién institucional de capacidades politicas en
fos ministerios de los subsistemas economico y politico, estableciendo los
ministerios sin cartera responsables de la privatizaciéon o liberalizacién del sector
econémico estatal no sujeto a libre competencia, como es el caso de YPFB,
ENFE, ENTEL, entre las 8 empresas estratégicas que representaban alto esfuerzo
de atencién politico-administrativo al subsistema economico, esto se puede
observar en los Ministerios sin Cartera responsable de la Capitalizacion y de
Desarrollo Econémico. El primero de los cuales tuvo competencias politicas, que
afectaban sobre la composicién o configuracién de relaciones socioeconémicas y
politicas, cambiando el modelo de desarrolio econdémico, con el objeto de evaluar
financieramente las empresas centrales o estratégicas para su privatizacion. El
segundo ministerio, concentré todos l0s sectores compiementarios al subsistema
econdmico, hasta ahora auténomos, para su mejor gobierno o manejo politico® y
administracion de los sectores ex auténomos, para su transferencia a los capitales

frescos y su reguiacion por el sistema de supervision.

La configuracién del sistema politico-administrativo, y particularmente el ambito
administrativo de este gobierno trata de coadyuvar con la convergencia politica de

los subsistemas econdémico, social y politico. Es decir que el subsistema

24 | texto de Jiménez Nieto expone una clasilicacién y division de los dmbitos administrables y de los 4mbilos gobernables.
J.I. Jiménez N., Politica y Administracién, Tecnos, Madrid, 1977,
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administrativo permite, una vez aprobados los nuevos objetivos politicos, que esta
voluntad sea administrada, es decir produzca y ejecute decisiones vincuiantes y
asigne recursos para su administracién. Esta caracteristica le da la cualidad
instrumental al ambito administrativo. Analizando el subsistema politico, se
observa que ha sido reconfigurado ademas para desarrollar tareas esencialmente
politicas. En la legislatura anterior se aprobd la ley de necesidad de reforma
constitucional parcial, entre las que se encontraban modificaciones del sistema
electoral presidencial (articulo 90° de la CPE) y eleccion legislativa (diputaciones
uninominales y plurinominales), ademas de otras reformas al sistema judicial entre
otras. Pero complementariamente también se ejecuté una reconfiguracion del nivel
decisional para realizar las tareas particuiares de este gobierno, como son la
privatizacion absoluta y la compensacion social de esta medida, que requerian
para su ejecucion y sostenibilidad temporal modificaciones en los subsistemas
politico y administrativo, para la instrumentacion de este proceso.

Otra caracteristica politica indicada anteriormente, es la funcionalidad ejecutiva
que adquiere la estructura ministerial con la division establecida en |a figura de
Secretario Nacional, estableciendo jerarquia de funciones politicas y
administrativas, en la estructura del Ministerio del ramos. En la cual el Ministro
tiene a su cargo las funciones politicas y administrativas del sector, seguido del
Subsecretario Nacional que cumple tareas ejecutivas respecto a las areas
sustantivas que comprenden el sector ministerial y por tltimo el Subsecretario que
es el responsable de la coordinacion, direccion y control de las acciones

operativas de este nivel administrativo.

Respecto al subsisiema administrativo, este tuvo maodificaciones importantes,
como ya se indicéd este subsistema tiene la cualidad de instrumento politico que le
permite a este Uitimo la consecucion de objetivos, por medios y procedimiento
legitimos. Entonces las reformas de segunda generacion de este periodo pasaron
por su reconfiguracion administrativa. Pero analizando exclusivamente Ia

composicion y estructuracion de éste, se observa que el proceso de
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racionalizacion politico-administrativa iniciada con la ley SAFCO, tiene ajustes en
el principio de centralizacidn-descentralizacién, la centralizacidén politica se
establece por medio del Concejo de Gabinete, en el cual participa activamente el
Presidente, la descentralizacion operativa se da por medio de ia LDA y LPP, que
delegan la administracion-operativa de servicios a los niveles departamental y
local. También en esta sentido, la descentralizacion que sufren los “Fondos”, que
ahora cuentan con una tuicion ministerial y no presidencial, como en las gestiones
anteriores.

Entonces considerando que la convergencia hacia los subsistemas econdmico,
social y politico, esta en funcién del grado o significancia de las politicas
econdémicas y sociales que este gobierno realizd, las politicas economicas estaban
destinadas a completar y finalizar el proceso de privatizacidon, asi como se
institucionalizé la compensacién politico-social que la sociedad recibe por esta
accién econdémica. Tenemos de esta manera que puede relacionarse directamente
en este caso, que las tareas particulares de gobierno estan dirigidas a conseguir
resultados eminentemente politicos, es decir lograr que éstas sean tareas de
Estado, para lo cual se determiné dos sectores de Estado responsables de esta
transformacion, los ministerios sin Cartera responsables de la Capitalizacion y de
Desarrollo Economico, que fueron los mecanismos instifucionales de agregacion
de capacidades politicas por medio de la convergencia de los sectores econdmico
y social al politico, para el logro de nuevos objetivos politicos. Acontece lo propio
también en el Ministerio de Desarrollo Humano, que a partir de la concentracién de
capacidades politicas cambia la orientacion funcional del gobierno hacia la

atencién del sistema politico.

El gobierno de Sanchez de Lozada prioriza cuantitativamente la composicion del
nivel decisional 1a convergencia de 3 subsistemas, subsistema politico, subsistema
econémico y subsisterna social, cada uno con 4 ministerios, aclarando que la
estructura ministerial en total cuenta con 12 ministerios. En comparacion el

gobierno de Jaime Paz, que de 18 ministerios, la mayor concentraciéon se
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encuentra en el subsistema econémico con 8 ministerios. El gobierno de Banzer y
Quiroga, lleva a priorizar cuantitativamente el subsistema social comprendido por
6 entidades ministeriales, sobre el subsistema econdémico con 5 ministerios, en

esta gestién se tiene un total de 15 ministerios.

Realizando la misma accién de cuantificar la atencién politica y administrativa dei
Estado, a través de los subsistemas, en el gobierno de Gonzalo Sanchez, (cfr. 2.2
y cuadro N° 2), se tiene que la composicion numeérica de los sectores varia no solo
cuantitativamente, |la variacion cualitativa sera analizada en el punto siguiente. En
orden descendente de atencion institucional, se tiene que la mayor atencion por
composiciéon de sectores politicos y administrativos se encuentra en el subsistema
politico con 5 ministerios; el subsistema econdmico y el subsistema social, ambos
tienen 4 instancias ministeriales; en tercer lugar con 3 ministerios se encuentra el
subsistema administrativo; y con menor atencion institucional del poder ejecutivo
se encuentra el subsistema educativo, con 2 ministerios. Sin olvidar que la
participacién de algunos ministerios tiene mayor relevancia politica y causa de su
transversalidad. Se observa la priorizacidn del subsisfema politico.

3.3 Analisis cuantitativo y cualitativo del gobierno de Hugo Banzer y Jorge
Quiroga, 1997 — 2002.

Esta estructura politico-administrativa que recibi6é el gobierno siguiente, de Hugo
Banzer y Jorge Quiroga tiene también modificaciones importantes. Es el caso de
la restitucion de instituciones ministeriales, como producto de la ley de
organizacion del poder ejecutivo de 1997, que determina la cantidad de ministerios
en un ndmero de 15, Esta ley mantiene el nivel ejecutivo ministerial bajo la figura
renominada de Viceministros, mas suprime instancias como las Secrefarfas
Generales. Esta gestion llego a contar con 45 viceministerios dependientes de los
14 ministerios. En la misma senda que el gobierno anterior, esta cantidad de areas
sustantivas denota una ampliacion cuantitativa y cualitativa de la estructura y

funciones politico-administrativas de la estructura ministerial, ampliando en un
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nimero de 15 las instancias 0 dreas susfantivas ahora homblogas a las
Secretarias Nacionales del gobierno anterior.

El gobierno Banzer — Quiroga restituyd en la jey de 1997, la vigencia de las 5
instancias de coordinacion politica de gobierno establecida en el periodo
gubernamental de 1989 - 1993, re-nominandolas de la siguiente manera: 1)
Concejo de Ministros, 2) Concejo Nacional de Politica Econémica (CONAPE), 3)
Concejo Nacional de Politica Social (CONAPSQ), 4) Concejo Supremo de
Defensa Nacional (COSDENA) y 5) Concejo Nacional de Lucha contra el Trafico
liicito de Drogas (CONALTID). Manteniendo la cantidad y cualidad de este nivel de
coordinacion. Lo cual es causa de mayor amplitud que se le otorga al sistema
politico-administrativo, es decir estas instancias tiene un claro efecto
administrativo, lo que permite incrementar la burocracia y margen politico de
accion gubernamental, pero también exisie este margen de accién, claro que en
menor grado, pero si a través de grupos civiles organizados, es decir a través de
medios o canales institucionales (Mayntz, 1978, March y Olsen, 1997).

Las politicas de gobierno llevadas adelante por este gobierno, aclaran la
preponderancia de la dimensién administrativa, considerando prioritaria [a atencion
del secior social, especificamente lo que se refiere a temas de pobreza y
particularmente la lucha contra ésta, definiendo categorias para poblaciones en
situacion de pobreza, la ley del Didlogo establece cinco categorias y tres se
encuentran en estado de pobrezazs, que supecnen atencion directa del Estado. Por
ofro lado el avance o la restitucion de sectores complémentarios al subsistema
econémico, como los ministerios de Industria y Comercio, Trabajo Y
Microempresa, que en €l gobierno anterior estuvieron concentrados bajo un solo
nivel de decision politica, llevan a concluir que el margen libre de atencion estatal,
se encuentra dirigido al ofro eje de Ia dimension administrativa, compuesto por lo

econémico y social.

% | a Ley del Didloge Nacional, determina en el articulo 12° que la calegorizacién y distribucion de los recursos del alivio de
la deuda extema debe destinarse a la lucha contra la pobreza y establece la categorizacién y melodologia de fas
Necesidades Bdsicas Insatisfechas.
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La politica social en el gobierno de Hugo Banzer S. y Jorge Quiroga R., retoma en
gran medida los avances politico-institucionales y afiadié 2 instancias, por medio
de la ley del didlogo y con esta la creacion de la Estrategia Boliviana de Reduccion
de ia Pobreza, a través del segundo programa de alivio de la deuda externa, HIPC
I, que perfecciona la organizacion y funcion de la lucha contra la pobreza, amplian
el marco legal existente, y definen los criterios de asignacion de recursos
financieros como la clasificacion de la pobiacion mas afectada por la pobreza.
Dicho esto se observa entonces que este nuevo sector, es decir las instituciones
politico-sociales, sus relaciones vy las acciones de éstas para la lucha contra la
pobreza, han establecido una de las funciones mas claramente delimitadas para el

Estado boliviano en el rol de {a dimension administrativa.

En otro aspecto fa politica econdmica, en esta misma accién administrativa de
restituciéon de sectores politico-institucionales como el Ministerio de Trabajo y
Microempresa establece la concepciones econémicas de “desarrolio local’,
“microempresarial’, creaciéon y fomento de las “cadenas productivas” para
desarrollar capacidades econémicas productivas en el ambito privado. Este hecho
delimita dos ambitos, uno gque le obliga al sistema politico a reducir su campo de
administracion directa, sino que opuestamente se remite a normar y regular estos
sectores socioeconémicos, cumpliendo la descentralizacion administrativa y la
centralizacion politica; lo segundo es que no todo el sistema paolitico tiene esta
centralizacion politica y su tarea de normar, sino que por el contrario establece un
discurso politico-ideol6gico nacionalista con diferentes formas a las conocidas en
pasadas épocas, que implican quebrar esta centralizacion y operar en el ambito

social, particularmente en el econdmico.

En lo administrativo, este gobierno cumple parcialmente con el proceso
administrativo, por un lado cumple con lo esencialmente administrativo,
perfeccionando la normativa de estos procesos y tecnologias, ya que si bien
avanza en |0 administrativo-operativo, no avanza tanto asi en la descentralizacion

politica, establecida en el gobierno anterior en la ey de participacion popular. Mas
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hay una avance retardado sobre descentralizacidén administrativa, también
establecida en la LDA. Con este congelamiento de las relaciones politicas entre
los niveles locales, regionales y nacionales, se establece la administracion estatal
definiendo 2 ambitos, uno “local”, municipal que cuenta con autonomia de gestion
politica y administrativa, y otro ambifo “ceniral” conformado por dos niveles: 1)

Administracidon Nacional y 2) Administracion Departamental.

En ofros términos reconfigura el sistema politico-administrativo, incidiendo en el
eje administrativo y nivel “central” de la organizacion publica administrativa. Sin
embargo este gobierno también cuenta con una caracteristica retrasada sobre el
ajuste politico-administrativo en la esitructura y funcién de las instancias del poder
ejecutivo, tal es el caso de que en esta reconfiguracion se tuvo la elevacion o
concentracion de organizaciones dependientes de la Presidencia de la Republica,
como es e caso de algunos Fondos (cfr. 2.3). Esta accidn claramente de rasgos
politicos, deviene en centralismo y posiblemente en patrimonialismo y clientelismo,
dada la memoria historica de las élites y grupos politicos que participan del
sistema politico. Y afecta al subsistema administrativo en retroceso sobre el tema
de desconcentracion, logrado anteriormente, esfo bajo la idea de racionalizacion
administrativa de las funciones de [a estructura administrativa y del poder ejecutivo

en particular.

Respecto a la atencion politica y administrativa de los subsisfemas que el poder
ejecutivo institucionaliza (cfr. 2.3 y cuadro N°® 3, cotejar particularmente 12 y 2°
columna), tiene la siguiente jerarquia de mayor a menor composicion de sectores
politicos en cada subsistema. De esia manera tenemos que la mayor
concentracion de instituciones ministeriales esta en el subsistema social, que tiene
6 ministerios; le sigue el subsistema econdmico con 5 sectores politicos; el
siguiente es el subsisterna politico con 4 ministerios; el subsistema administrativo
con 3 ministerios; y por Gltimo se encuentra el subsistema educativo, con 2
ministerios responsables de sus sectores. De esta manera se observa que la

gestion de gobierno Banzer — Quiroga, priorizd cuantitativamente el subsistema
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social. Ya que el enfoque cualitativo aparentemente manifiesta una priorizacion

economica.

Aparentemente por las razones procedimentales y operativas que debe cumplir ia
politica social respecto a la politica econdémica, es decir que los procesos
financieros y crediticios, de la politica social estan sujetos a la politica econdémica
del gobierno. Sin embargo ofra caracteristica de este gobierno esta sujeta a la
sucesion constitucional que acontecié en el afic 2000, por la renuncia presidencial,
de Hugo Banzer y el ascenso del Vicepresidente, Jorge Quiroga, hasta la
culminacién del periodo constitucional. Esta caracteristica puede dar razones a la
retardacién de las acciones y desarrolios del sistema politico-administrativo, en
este periodo de [a administracion gubernamental se desarrollaron las acciones que
destacan una tendencia al fortalecimiento de la politica social de este gobierno,
indicadas lineas atras.

Esto sujeto a.comprobacion pero lleva a suponer que no existe una politica clara
de gobierno, sino que por el contrario esta explicito que la administracion esta
sujeta a principios centralistas y personales, dado posiblemente por la estructura
presidencial que tiende hacia el centralismo concentrador, ya que el gobierno bajo
la presidencia de Jorge Quiroga, incide cualitativamente en la politica social sobre
la econdmica, pero mantiene la estructura politico-administrativa de los Fondos,
como organizaciones desconcentradas de ia Presidencia, figura establecida en Ia
administracion Banzer. Cabe indicar que e] Presidente Quiroga, gestiond con
mayor énfasis politico las acciones desarrolladas por él, cuando se encontraba
como Vicepresidente, tal es el caso del programa de alivio de la deuda externa
(HIPC 11).

3.4 Comparacién y relacién cuantitativa y cualitativa de los tres gobiernos.

De la relacion cuantitativa entre los subsistemas de cada gobierno vemos que la

atencion institucional de éstos esta sujeta a una dinamica entre el ambito o
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subsistema econémico y social. Por el contrario los subsistemas que gravitan en
torno a esta dinamica son el politico y administrativo, que muestran una
consistente regularidad alrededor de 3-4 ministerios para la composicion
instituciona! de estos subsistemas en los tres periodos de gobierno. Y el
subsistema educativo aparentemente es e! que no tiene movimiento en lo
referente a atencién numérica o organizaciones ministeriales que desarrollan
tareas conjuntas para e! propio subsistema, siendo estable la composicion de 2

ministerios durante ios tres gobiernos.

Suponiendo la posibilidad de ia dinamica econémico-social, es decir que la
atencion numérica y ia calidad estatal, se observa la necesaria e importante
relacién de la categoria intermedia, subsisternas politico y administrativo, para la
modificacién de los objetives politicos y los efectos del proceso politico, fijacién de
objetivos politicos, la asignacion de recursos, y el procese, medio o forma en gue
se ejecuta la accion politico-administrativa del Estado, deviniendo los subsistemas
“intermedios” en un tercer eje de la dinamica de reconfiguracion del nivel
decisiona!l y la recomposicién organica y funcional de los otros subsistemas, es
decir que los subsistemas politico y administrativo, vienen a resultar el vértice en
el que convergen y se distribuyen recursos y capacidades institucionales para los
5 subsistemas y para el desarrollo de la accién estatal. Esta relacion tripartita
permite explicar e desarrolio y accion del nivel decisional de los tres gobiernos en
la siguiente figura.

Figura 3.1
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dimensién de politico y administrativo
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E! supuesto de que la combinacion de los subsisternas intermedios, politico y
social, tengan o sean el mecanismo aglutinador y facilitador de y para la
redireccion politica del Estado y su atencion, que se supone es ademas de corto
plazo (al limite), mediano y largo plazo, es necesario una determinacion de
objetivos politicos, medianamente claros y relativamente colectivos, mayoritarios
que supongan una eleccién que si bien no optimiza, por o menos “satisface” las
necesidades coyunturales minimas. Es decir gue no solo es necesario determinar
los aobjetivos politicos, sino que esto se complementa en la administracion que se
hace de los mismos, la asignacion de recursos humanos, econémicos, que debe
realizar para la consecucion de los objetivos que iniciaron el proceso, gue deviene
para el Estado en otros términos de “atencion institucional”, que por lo menos
satisface a una mayoria del sistema social (March y Olsen, 1997).

De esta manera la decision de determinar ofros objetivos para el Estado implica un
continuo proceso politico y administrativo, este proceso como se dijo debe contar
fundamentaimente con la aprobacién politica para su ejecucion y administracion,
que forma el mecanismo concentrador y reasignador de funciones politicas
estatales relevantes para el desarrollo del mismo. Es asi que se entiende que €l
proceso politico y administrativo llegan a formar esa interrelacion y conforman un
gje, en dos sentidos, que recibe demandas del entorno, y procede el
planteamiento para la formulacién politica, en Optimo caso se inicia su
administracién, y “control” en la medida asequible al contexto y “direccion” politicos
(Mayntz, 1978).

De esta manera podemos entender que cada uno de los gobiernos analizados,
que cuentan con la capacidad politica y administrativa de infiuir en el contexto de
la atencion estatal (en base a la CPE boliviana, que le asigna al poder gjecutivo la
capacidad administrativa en los regimenes econémico y social). Dicho esto y bajo
el supuesto planteado mas atrds se puede observar que estd manifiesta la
inclinacién, direccionalidad que se da al conjunto de subsistemas a lo largo de los

tres gobiernos. Por una lado el gobierno de Jaime Paz, tiene una inclinacién por ia
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dimensién administrativa, el eje econdémico y social, y entre éstos, prima el
econdmico. Del mismo modo el gobierno Banzer — Quiroga,- demuestra clara
inclinacion por la mima dimension, priorizando entre los ejes, el econdmico
también. Observando el gobierno de Sanchez de Lozada, éste se ubica en la
dimensién politica de la dinamica ftripartita, esto puede observarse en las

caracteristicas de esta reconfiguracion particular, ampliada mas adelante.

Ejercitando una comparacion de la priorizacibn de la atencidn politica y
administrativa del poder ejecutivo en los 3 gobiernos, se observa que en los
extremos, gobiermo de Jaime Paz y Hugo Banzer — Jorge Quiroga, existiria
posiblemente un relativo equilibrio considerando los $ subsistemas en total y su
distribucion politico-institucional, exceptuando el periodo de Gonzalo Sanchez, que
marca una diferencia notable. De manera cronolégica se tiene que la
administracion Paz Zamora prioriza el subsistema econdmico con 8 instancias
ministeriales, sobre el subsisterna social que cuenta con 6 ministerios, tomando en
cuenta la estructuracién del nivel decisional en 18 ministerios.

Contextualizando el gobierno de Jaime Paz, se observa que si bien existe una
nueva y significativa inflexion del desarrolio politico-administrativo del Estado
boliviano en 1985, es recién a partir de 1990, en este gobierno, que se aplica una
serie de reformas dirigidas a la profesionalizacion y modernizacion de la
administracion publica, que permitan mejorar la prestacion de servicios publicos.
En el marco especifico de [a aplicacion de nuevos “modelos” y “métodos”
administrativos al sistema politico-administrativo, este se enmarca en una
polarizacion de funciones politicas, técnicas y operativas entre los ejes del sistema
por el principio planteado en al PAE sobre centralizacién-operativa y
descentralizacion-administrativa. Es decir que Jas funciones politicas vy
administrativas dejan de ser relativamente “parciales” (Mayntz, 1978) y se

concentran o especializan cada una funcionaimente en el sistema.
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Respecto a la dimensién administrativa, el eje de los subsistemas econémico y
social en este gobierno, se establecen las “lineas de accidn” polificas vy
administrativas para la lucha contra la pobreza y desarrollo humano, como accion
principal de las nuevas asignaciones de funciones del Estado en Bolivia. Sin
embargo esta accion desarrollada por el gobierno de Paz Z., deja de ser ambigua
en jo que se refiere a objetivos concretos para la atencién y satisfaccion de la
poblaciéon en situacién de pobreza. Pero la atencion politica y administrativa del
subsisterna social gque el gobierno de Jaime Paz determind fue aparentemente
importante, estableciendo una instancia de coordinacién politica de este sector,
Concejo Nacional de Politica Social, en el cual participan instancias operativas,
como es la Secretaria Técnica de este Concejo que cumple un rol
fundamentalmente econdmico que deftermina la cualidad de la fendencia o

inclinacién, hacia la dimension administrativa, entre lo econdmico y social.

Debe afiadirse a esta figura que ademas de los 18 ministerios creados bajo el DL
de 1972, se mantienen funcionarios dependienfes organicamente de la
Presidencia con el rango de ministros, como es el caso del Secretario General de
la Presidencia y de ambos Secretarios de los concejos nacionales de “Economia y
Planificacién” y "Polftica Social”, que cuenfan con rango de ministros en la
estructura de la administracién nacional del poder ejecutivo. Esfructura que tiene
efectos politicos directos en el sistema politico-administrativo, ampliando las
capacidades politicas particulares de la estructura organica del poder ejecutivo,
concentrando funciones que pueden ser desconcentradas. Entonces observando
la composicion cualitativa y cuantitativa de la reconfiguracién del gobierno de
Jaime Paz, remitiéndose a la figura 3.1, se tiene una transversalidad que incide en
lo administrativo y luego en lo politico.

Observando el gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada, afrmamos que
cuantitativamente este convergia en la dinamica tripartita en si, incidiendo en los
subsistemas economico, social y politico. Esto lleva a la posibilidad de que para

poder reconfigurar el nivel decisional y los subsistemas sectoriales, especialmente
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econdmico y social deba pasar este proceso obligatorio hacia la convergencia o
influencia centripeta de las demandas de los subsistemas econémico, social,
educativo a los subsistemas politico y administrativo, para su posterior formulacion
de objetivos politicos y la determinacion de los componentes, procedimientos e
instituciones de la dimensién administrativa que deban cumplir para el logro de

tales abjetivas colectivos.

Denotando el gobierno de Sanchez de Lozada, en el cual como se indico
anteriormente cuantitativamente existe una convergencia en los subsistemas
econdmico, social y palitico, se relaciona con los fines y objetivos paliticos que se
habia determinado en el “plan de todos”, y por medio de la post reconfiguracion
decisional se llega a explicar que la convergencia tuvo una intencionalidad politica
para la redireccionalidad econdémica, que en este caso deviene en la conformacion
de los Ministerios sin Cartera responsables de Capitalizacion y Desarrolio
Econdmico, instituciones que tienen como objetivo complementar y finalizar el
proceso desestatizador y posterior privatizacion de la economia nacional, para lo
cual fue necesario ascender a fa dimension politica del aspecto meramente
administrativo para llegar al inicio del proceso de formacion de la voluntad y
asignacion de atencion estatal (Mayntz, 1978; March y Oisen, 1997), para cumplir
con este objetivo. Proceso de concentracion similar tuvo la politica social y los
ministerios sectoriales, Ministerio de Desarrollo Humano, la reorientacion posterior
que sufre este sector, esta destinadoe a dirigir la atencion estatal al sistema

macroscocial, en lo que se refiere a compensacion y educacion.

Es decir, particularmente éstos ministerios citados, al tener una cualidad temporal,
con funciones que coadyuvan a las tareas especificas propuestas por este
gobierno, como la capitalizacién, en el subsistema econdmico, la descentralizacién
politica local, en el subsistema politico, asi como otras reformas, establecen la
senda o0 ambito en el cual se va a enmarcar las caracteristicas de esta gestion, y
de gestiones posteriores, elevando la dindmica politica de determinada de cada

sector a politica de Estado. Tomando en cuenta que existen ya estas demandas
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de reactivacion econdmica y de descentralizacion politica, histéricamente de larga
data, y particularmente desde el gobierno anterior, cuyas politibas de Estado se
enmarcan en reducir la participacion estatal en el sector econémico productivo. Y
" dando continuidad al proceso de racionalizacién y modernizacion administrativa,
asi como la aprobacion de politica de descentralizacién administrativa, que va en

este camino.

El gobierno de Sanchez de Lozada avanza en el principio de centralizacion
normativa, limitando la accion de la administracion pablica central a funciones
politicas y reguladoras, descentralizando las acciones administrativas-operativas,
podemos considerar que la supresion que se realiza de instancias de coordinacion
gubernamental, son concentradas también en el Concejo de Gabinete, presidido
por el Presidente. De esta manera, a partir del mecanismo de convergencia
incorporado en este gobierno, se puede explicar el fenomeno de la reconfiguracion
cuantitativa y cualitativa del nivel decisional en el mismo, observando
primordialmente los ministerios sin cartera indicados. Por estas caracteristicas
descritas la estructura politico-administrativa tiende a situarse transversalmente

incidiendo en la dimensidn politica sobre la dimension administrativa.

En este sentido se observa que de manera general para los fres gobiernos la
atencién politica y administrativa que tiene el poder ejecutivo boliviano por medio
del sistema politico administrativo esta comprendido principalmente por instancias
politico-administrativas o sectores politicos con direccion o tendencia economica
ylo social, éstas instancias inciden en la asignacion de objetivos politicos,
instituciones politicas, como funciones y recursos a los subsistemas economico y
social principaimente, seguidos de los subsistemas politico y administrativo,

quedando con menor atencion estatal el subsistema educativo.
Ya en el gobierno de Hugo Banzer y Jorge Quiroga, observamos la

reconfiguracion, en base a los datos numéricos del punto anterior de este capitulo

y en base al supuesto planteado, se puede observar que este gobierno tiende a

88



concentrar cuantitativa y cualitativamente sus instancia politico-institucionales o
atencion politica y administrativa en la dimension administrativa por sobre la
dimensién politica. Esto se evidencia en el orden de concentracién de los
subsistemas. Dentro de esta dimension administrativa éste prioriza
cuantitativamente la atencion del subsistema social sobre el econdmico.
Manteniendo el subsistema politico en lo minimo necesaric para la atencion

estatal y el desarrollo de esa reconfiguracion.

Sin embargo considerando el principio de centralizacion normativa que rige en la
administracion publica, es curiosos que este gobierno por medio de su
reconfiguracién, rompa de alguna forma este principio al establecer una
reconcentracién y dependencia de los “Fondos” de la Presidencia de la Republica,
esta dependencia tiene implicaciones politicas para la nueva reconfiguracion, lo
que permite afirmar que no solo a mantenido la transversalidad dimensional, sino
que ha incrementado relativamente su incidencia en la dimension politica. Por
estas caracteristicas mencionadas se puede concluir que este gobierno posee al
igual que fos predecesores la caracteristica transversal en ambas dimensiones,

mas incide en la dimensioén administrativa por sobre la politica.

Sin embargo es necesario reiterar la caracteristica particular de este gobierno, que
es la sucesion presidencial del afio 2000. En la cual se aprecia una diferencia
sustancial respecto a la inclinacion o tendencia del poder ejecutivo y sistema
politico-administrativo, en la administracién Banzer y la administracién Quiroga, en
el primer momento se tiene una reconfiguracién que retrocede en el avance
desconcentrador de funciones técnicas operativas de organizaciones de la
administracion central, antes dependientes de la maxima instancia administrativa,
tal es el caso de los Fondos ya indicados en el capitulo anterior (cfr. 2.3); bajo esta
reconfiguracién la tendencia aparenta una inclinacién por lo economico. En el
segundo momento de la gestion gubernamental, si bien se mantiene Ia
reconcentracion de organizaciones publicas, se cambia cualitativamente la

inclinacién de la atencién estatal a lo social. Esto a partir de la “nueva linea” que
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establece el Presidente Quiroga, particularmente a partir del “dialogo nacional’, el

alivio de la deuda y el fomento & la creacién de cadenas productivas.

Por ofra parte tratando de establecer una direccionalidad de la transversalidad de
cada gobierno, en el ambifo del sistema politico-administrativo. Se puede afirmar
que el gobierno de Jaime Paz, a partir de la nimero y cualidad de su
reconfiguracién decisional cuenta con una direccionalidad del desarrolio y accién
gubernamental entre las dimensiones que va de lo administrativo a lo politico,
entendiendo que o administrativo representa la atencion esencialmente
administrativa de los sectores que componen los subsistemas econéomico, social y
de los otros subsistemas. Por el contrario el gobierno de Gonzalo Sanchez, en
base a la cantidad y calidad de su reconfiguracion posiblemente existe una
direccionalidad gubernamental en las dimensiones que va de lo politico a o
administrativo. Y por Gltimo el gobierno Banzer — Quiroga, en base a las mismas
caracteristicas numéricas y de cualidad parece adoptar la misma direccionalidad
de accion y desarrollo gubernamental que va de lo administrativo a lo politico,

compartiendo este tipo de categoria con el gobierno de Jaime Paz.

Tabla N° 2
. . Gohierno Gobierno Gobierno
Estructura Ministerial | 1559 3993 1993 - 1997 1997 - 2002
Politico Ministro Ministro Ministro
Ejecutivo -~ Secretario Nacional Viceministro
Direccién y Coordinacion Subsecretario Subsecretario Director General
Jefes de
Técnico Operativo Departamento, Jefe de Unidad Jefe de Unidad
Division y Seccidén
Auditor interno, Dir.
Control --- Auditor interno Gral. Juridica y Dir.
Gral. Administrativa

Fuente: Elaboracion propia

En otro aspecto del andlisis, dentro de [a racionalizacién y modernizacion
administrativa implementada con los sistemas de la ley SAFCO, el SNIP y el
SISPLAN, se observa que se ha delegado la capacidad de planificacion en la

estructura organica del poder ejecutivo, teniendo esta accion serias implicaciones
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en la relacion siempre tensa de control central politico de la organizacion
administrativa y la independencia politica que toda ésta busca®, pero si bien bajo
el nuevo marco de reforma administrativa la capacidad planificadora de la
administracion publica recae en ésta misma, capacidad que le otorga parciaimente
el control procedimental, los criterios de organizacién y de gasto publico, sin
embargo el présupuesto y la asignacion de recursos financieros a las instituciones
son aprobados, controlados y normados por el nivel central de control politico, en
el ambito ejecutivo el ministro en cada sector, como maximo nivel politico
institucional de control, para vigitar el cumplimiento de [os objetivos de gobierno y
de Estado, asi como el control “legal” o legislativo de las decisiones de la voluntad
popular, a partir de politicas. Estas tareas de control se desarrollan para mantener
la cualidad instrumental requerida en la administracion publica ¥y

subsecuentemente mantener la relativa neutralidad politica de ésta.

En este mismo aspecto, otra caracteristica de la estructura politico-administrativa
de! sistema boliviano es el control y direccion politica que ejerce el nivel central
politico, que presenta para este proceso de control y direccion una combinacion de
control ejecutivo y control legislativo. El control y direccion politicos ejecutivo del
nivel cehtral esta representado por el Presidente, especialmente por los Ministros
de Estado y cuenta con oftras instituciones superiores que controlan a la
organizacion administrativa y sus procesos en lo referente a la “administracion
nacional”. Este control y direcciéon politica central que ejerce el eje politico sobre el
eje administrativo, se observa en varios niveles, el primero es el control y direccion
politica ministerial, también esta el departamental; otro tipo de control politico a la
administracién publica es la limitacion que tiene la politica de personal (normas del
procesos de reclutamiento y seleccién de los funcionarios publicos), en la escala
jerarquica de [a estructura administrativa, este tipo de contro! no esta relacionado

directamente con {a direccién politica, sino con la neutralidad o fidelidad a la

* |a independencia administrativa ya planteada desde Max Weber y posteriores cientificos dedicades a fa administracidn
liega a nuestros disa con acciones complementarias que ademds buscan la independencia por medio de la vocacibn
expansiva e imperialista, proceso denominado ley de Parkinson, Pakinson's /aw. A., Panebianco, "Las Burocracias

Pablicas”, en G., Morlino, Manual de Ciencia Politica, Alianza Universidad, Madrid, 1996.
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autoridad superior, subordinacion de las diferentes instancias de la Administracién
Nacional.

De esta manera el maximo nivel gjecutivo de una institucion administrativa queda
a eleccion deliberada del Ministro del ramo, o en caso de mayor nivel institucional,
el nombramiento queda en manos del Presidente. Esto queda aun mas claro
cuando se observa la modalidad de seleccion o eleccidon, nombramiento y
remocién de la maxima autoridad politica de la administracion departamental, que
es una atribucion exclusivamente presidencial. Otro tipo y nivel de control ejecutivo
a los procesos administrativos es realizado, para el caso boliviano, por la
Contraloria General de la Republica (CGR), este tipo de control se enmarca
exclusivamente en el proceso administrativo y cumplimiento de las regias y no asi

en la direccion politica del proceso.

El control y direccion politico “legisiativo” se da por medio de la aprobacion de
objetivos politicos, por medio de leyes. El ambito legisiativo del “control” ademas
de ser el punto inicial para todo proceso posterior administrativo, es, al ser inicial,
un control macro de las necesidades de 1a sociedad, esta caracteristica le da la
direccién legislativa de los objetivos politicos aprobados, la sostenibilidad y
autoproteccion del sistema politico particularmente, y de manera general del
Estado. Sin embargo esta medida de control macro, procedente del legislativo,
queda en segunda instancia durante el proceso de reglamentacion de la ley
misma, sin necesidad de cambiar el “espiritu” de la ley, el poder ejecutivo se
encuentra en mayor grado y capacidad de control operativo, e incluso normativo,
en el caso de la ley. Es decir si la ley esta mas o menos clara, es una “ley larga’,
se reducen las posibilidades “normativas” del Ejecutivo, pero éstas se amplian en

el caso de una ley ambigua, “ley corta”.
Otra medida de control legisiativo es la aprobacion del presupuesto nacional, que

en su elaboracion tiene significativa participacién del poder ejecutivo y sus

organizaciones. Asimismo se tiene que gran parte de las leyes sancionadas son
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fruto de las experiencias ejecutivas en la gestion y planificacion administrativa de
este poder, plasmadas en los proyectos de ley que tienen origen en este poder.
Esta preponderancia del control ejecutivo sobre el legislativo, esta amplificada por
el tipo de régimen politico, en el caso boliviano, de tipo presidencial, permite la
suficiencia del control y direccion politico del ejecutivo de las organizaciones y
niveles de la administracion publica central. Sin embargo ademas del control
ejecutivo y legislativo debemos considerar el control “constitucional®, que lo realiza
el Tribunal Constitucional de la Repuablica (TC), sobre las leyes y la coherencia
entre éstas emitidas en el legislativo. Pero también el control constitucional
procede sobre los reglamentos a las leyes realizadas en el ejecutivo. De esta
manera al limite podriamos considerar al control constitucional dentro del control
legisiativo, que en todo caso avanza hacia el equilibrio de poderes entre el

legislativo, ejecutivo y judicial, y consecuentemente a la neutralidad administrativa.

Respecto a la Administracién Local, ésta existe en la estructura del poder ejecutivo
y bajo el marco legal de la descentralizacion politica que le otorga independencia
administrativa del control politico central ejecutivo directo, pero se encuentra bajo
controles centrales ejecutivos procedimentales y particularmente control sobre el
uso de recursos financieros y disposicion de bienes publicos locales. Tanto ia ley
de municipios, la LPP y la ley SAFCO, establecen los procedimientos
administrativos para estos rubros y sus sanciones en caso de incumplimiento de
éstas leyes. De esta manera la independencia del gobierno local no es absoluta,
por el contrario a partir de fa gestion local se establecen mecanismos de control
social local de la gestion, Comité de Vigilancia (CV), que como indica su
nominacion es mas un mecanismo y proceso de vigilancia social que de control.
Pero el control central de la Administracién Local existe por medio de instancias
como la CGR, gque es una instancia ejecutiva, y el Senado Nacional en io que se
refiere ai congelamiento de cuentas de coparticipacion tributaria, medida que es

iniciada por el CV, como contro! legislativo.
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Los mecanismos de control social originados para el nivel local, como correlato de
la politica de descenfralizacion administrativa y politica, que implica la mayor
participacion social y la sostenibilidad de ésta ha dado fruto en los niveles
administrativos medios y centrales. Es asi que en el nivel meso se ha desarrollado
instancias de control social de la gestion administrativa departamental, como los
“comités departamentales’, que no responden al control ejecutivo o legislativo.
Qcurre lo propio en el nivel central, como es el caso del comité de evaluacion de la
EBRP, que se refiere a mecanismos o espacios de control y ajuste de la politica
de lucha contra |la pobreza, que tiene implicaciones nacionales, departamentales y
locales. Otro tipo de control central pero de caracteristicas sociales es el Defensor
del Pueblo, que con una estructura nacional, departamental y local, amplia el
espectro de instituciones y dimensiones de control, que afectan al equilibrio de
poderes (March y Qlsen, 1997; Haberle, 2001).

Retomando la problematica de la division de poderes, se ha develado que bajo el
control y direccién politico resalta la inquietante independencia del Tribunal
Constitucional. La teoria politica y constitucional establecen la division tripartita de
poderes, estableciendo un equilibrio entre el poder ejecutivo, poder legislativo y
poder judicial. Si nos regimos estrictamente en esta clasificacién entonces
encasillamos al TC en el poder judicial, pero en sentido lato, retomando a Héberle,
podemos incluir en su “division horizontal” de poderes al TC, como al Defensor del
Pueblo, y dentro de este control social incluir ademas al poder no gubernamental

de los medios de comunicacion privados (2001, pp. 204).

En este mismo sentido la “divisién vertical” en su referente federativo que indica
Haberle, para el caso boliviano adquiere importancia una vez mas la politica de
descentralizacién politica y administrativa, plasmadas en la LPP y LDA
respectivamente. La LPP permite trazar verticalmente una dicotomia nacional-
central por un lado, y local-municipal por otro, en lo que respecta a una

diferenciacién dei relacionamiento del poder nacionalfiocal, que esta avanzando a
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una progresiva macromunicipalizacién o mancomunizacion de fas relaciones
locales (Ayo, 2003).

Esto {leva a analizar el potencial politico del espacio local, aperﬁjrado desde 1994
con la LPP. Si bien la reconfiguracién gubernamental de ese periodo no muestra
una visible cartera o sector politico institucional que establezca en este maximo
nivel el curso y desarrollo de las normas de estas nuevas relaciones locales,
gobierno y Estado, si forma parte de la estructura ministerial de Desarrolio
Sostenible y Planificacion. No tan visible en el ambito de la reconfiguracion
gubernamental en el gobierno siguiente. EI gobierno de Banzer y Quiroga, si por
un lado mantiene la politica de descentralizacién politica local bajo alguna
estructura ministerial, Desarrollo Sostenible y Planificacion, por otro obstaculiza el
desarrollo de este proceso, entorpeciendo o fratando de influir en el

relacionamiento local.

En este sentido Arias indica que por el contraric la administracion Banzer
obstaculizé el desarrollo de esta politica, al asumir el Presidente Béanzer las
funciones sociales y econdmicas de! nivel local, que ya estaban asignadas a los
gobiernos municipales, como la construccion e inauguracion de escuelas y otras
tareas ahora comespondientes al nivel local (Ayo, 2004, pp 13-20). lLa
obstaculizacion de esta administracion tiene también origen en la influencia
reasignada a las organizaciones supralocaies o funcionales tanto en el nivei

politico central como en el nivel politico local.

Esta accidén implica un retroceso en base al avance logrado en el gobierno
anterior. Sin embargo no toda esta figura se mantiene para la administracion
Banzer y Quiroga, ya que en esta Gltima se reconoce la accién diacronica
efectuada por el ex Presidente Banzer, pero tampoco se toman medidas respecto
al retorno de ia influencia de grupos funcionales. De esta manera la division

vertical entre poderes queda relativamente estancada en la emergencia de
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organizaciones politicas locales entre la tradicional y reavivada capacidad e

influencia politica de las organizaciones tradicionalmente funcionales.

Podemos indicar de manera historica que la presencia de organizaciones
funcionales han sido las mas influyentes dentro del proceso politico y
administrativo y del propio subsistema. Razén que permite encontrar evidencias
en la reconfiguraciéon de los gobiernos de Jaime Paz, y Banzer y Quiroga, esfo
gqueda claro en relacion de los ministerios constituidos por estos gobiernos. Pero
por otro lado, la reconfiguracion del gobierno de Gonzalo Sanchez no muestra
tener evidencias mas claras, excepto si se relaciona tanto los fines de los
“ministerios de desarrollo” como el objetivo buscado por la LPP y la LDA. Que si
intentan un avance progresivo en la constitucidon de nuevas redes locales de

poder.

Cambiando de ambito de analisis, respecto a la estabilidad y cambio institucional
(March y Olsen, 1997), se aborda una analisis complejo y amplic. Para empezar el
PAE y especialmente la reforma administrativa, no solo cambia tecnologia y
cuitura organizacional, sino que al establecer nuevas tecnologias y patrones de
conducta, establece subjetivamente cambios demasiado dinamicos para la
adaptabilidad y ajuste de la cultura organizacional de las nuevas instituciones de la
administracion plblica, ya que se mantienen patrones organizacionales nocivos
dentro de |a reformada administracion pablica como es la vigencia de la corrupcion
tanto a nivel local como a nivel central del Estado. Por otro lado frente a estas
practicas o “rutinas” de la cultura organizacional en fa administraciéon publica se
establece fa atencion institucional en funcién a 6rganos de control procedimental,
que de manera regular van introduciendo y socializando la estandarizacion de
éstas nuevas “rutinas” o practicas en las instituciones publicas, que buscan [a

eficiencia.

Sin embargo revisando las tres reconfiguraciones estatales de las unidades de

analisis se observa que existe una descontinuacion y modificacion consecutiva de

96



las instancias ministeriales, centrales para el funcionamiento del sistema politico-
administrativo en las reconfiguraciones indicadas e incluso dentro de las mismas.
Por un lado tenemos que entre los gobiernos son pocas instituciones ministeriales
que se mantienen, en otros términos las instituciones que se mantienen son las
del subsistema politico principalmente y del subsistema administrativo, los otros
subsistemas son radicalmente modificados, por lo que su estabilidad requerida
para lograra relacionamientos sociales y funcionales fortalecidos se ve
severamente afectada, no logrando sostenibilidad en el correlato establecido con

las organizaciones sociales.

Retomando la idea de la inestabilidad dentro de las instituciones ministeriales,
tepemos que decir que si bien no existe una equilibrio relativamente y
temporalmente consistente, el cambio al que han estado sujetas las instituciones
politicas ministeriales, se debe a la diversificacion, separacion de funciones de las
dreas sustantivas que hacen al sector de cada ministerio. En el gobierno de Paz
Zamora, el desarrolio de las acciones del ministerio correspondiente estaban
dirigidas y llevadas a cabo por el Ministro, que cumplia las tareas politicas como
parcialmente las tareas ejecutivas de las areas sustantivas. El Subsecretario era el
responsable del desarrollo de éstas areas. Luego venian jerarquicamente
subordinados en [a estructura ministerial el Director y otros funcionarios de la
administracién publica, pero la concentracién de funciones del sector se
encontraban con el Ministro.

El Gobierno de Sanchez de Lozada incorpora en la estructura ministerial el nivel
politico ejecutivo de las areas sustantivas bajo la figura de los Secretario
Nacionales necesarios para coadyuvar al Ministro a desarrollar las actividades
politicas y administrativas del sector. El gobierno siguiente, Banzer y Quiroga,
mantiene la estructura desconcentrada del nivel decisional, con la capacidad de
decision politica en el Ministro, la ejecucion de las areas funcionales al sector
ministerial en el Viceministro y el apoyo operative y de coordinacién del Director

General. También dentro de esta expansion interna de los ministerios, se
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encuentra la Unidad de Auditoria interna, que es la que de cierta manera verifica
el cumplimiento de las rutinas, reglas o practicas organizacionales para generar
bajo este marco general de |la reforma administrativa (SAFCO, SNIP, SISPLAN) la

estabilidad institucional y su relacionamiento organizacional con |la sociedad.

Conclusiones.

Con lo expuesto hasta aqui quedan manifiestas y mas o menos mensurables las
variables o dimensiones del desarrolio estatal, del poder ejecutivo y de sus
organizaciones, con las que se ha podido explicar el sistema politico-
administrativo y su desarrolio continuo durante tres gestiones de gobierno en los
anteriores acapites. En esta parte se sefialara puntuaimente aigunos puntos de
mayor consideracion y relevancia que ha manifestado la investigacion, sobre dos
tematicas, las funciones o tareas de gobierno y las caracteristicas concluyentes de

las tres unidades de analisis.

Sobre las funciones o tareas estatales, de gobierno y del sistema politico-

administrativo.

Para establecer una diferencia y definicién, de manera general “las funciones”
iniciales que el Estado presta son basicamente: a) Extra fronteras, la defensa
nacional, el manejo de las relaciones internacionales; y b) En el interior, la
administracion de un sistema de justicia, intervencion gradual, proteccion y/o
regulacion del sistema econdémico que implica proteccion estatal a la propiedad
privada, a la acumulacién privada de capital,

Actualmente las funciones del Estado asi como los subsistemas que lo componen,
se han regularizado funcionalmente y han vueito a los principio liberales, el
relacionamiento de! sistema social se deja en manos de la racionalidad economica
y politica. Sin embargo existe discontinuidad en la temporalidad de Ias

instituciones del nivel decisional, entendidas como organizaciones ministeriales,
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politico-administrativas. Las que con modificaciones de cabeza de sector
reaccionaban sensiblemente en la funcionalidad de la organizacién politica que

afectaba incluso el proceso de institucionalizacion.

Por otro lado existen condicionantes externas, cambio y reconfiguracion
econdmica de los mecanismos de crédito a paises en desarrolio por los paises
centrales, en especial Estados Unidos, que obligan a aplicar una reforma del
Estado en la region para hacer frente a las nuevas condiciones macroeconomicas
globales. Esta reforma afecta directamente el grado politico-administrativo del
Estado, optando por reducir la estructura administrativa del mismo, a través de

“programas de ajuste estructural®.

E! grado de relacion que existe entre el “programa de ajuste estructural” y el
desarrollo institucional del poder ejecutivo y de la administracion publica en
particular, muestra alto grado de incidencia del PAE hacia las instituciones
ejecutivas. Los medios por los que operativizan el programa de ajuste, €s a través
de una serie de modificaciones incrementales, por medio de leyes que amplian y/o
sustituyen a las anteriores, pero con el fin comin de reformar, en [a ruta de
reduccion de la estructura estatal y por lo tanto de la administracion publica

“central”.

En el marco especifico de la aplicacion de nuevos “modelos” y “métodos”
administrativos al sistema politico-administrativo, este se enmarca en una
polarizacion de funciones politicas, técnicas y operativas entre los ejes del sistema
por el principio planteado en al PAE sobre centralizacion-operativa y
descentralizacion-administrativa. Es decir que Ilas funciones politicas y
administrativas se concentran o especializan, cada una funcionalmente en el

sistema.

En el marco del PAE, la redireccion que tiene el Estado asi como su

reestructuracién organica y funcional y los efectos en el ambito politico, estan
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dirigidos a una insercién al sistema econdémico internacional, donde surgen dos
posibilidades una éptima y completa insercién o upa dindmica de dependencia de
la economia débil e incompletamente incluida en la economia mundial. Para una
optima insercion, la reestructuracion del sistema econémico debe ser el nucleo de
la estructura social. A partir de este cuadro las politicas de Estado se enmarcan en
reducir la participacion estatal en el sector econdomico productivo. Dando
continuidad al proceso de racionalizacion y modemizacion administrativa, asi
como la aprobacién de politica de descentralizacién administrativa, que va en este

camino.

En la politica social, el area particular que ha sobresalido en este sector ha sido la
jucha contra la pobreza, que se inicia como politica de gobierno en la gestion de
Paz Zamora, tiene aita significancia para los gobiernos siguientes, tanto para ia
gestion de Sanchez de Lozada como para la gestion de Banzer y Quiroga. Pero
particularmente en la gestion de Quiroga, en la que se determina mecanismos y
criterios para operacionalizar |a lucha contra ia pobreza. Esta politica de Estado
fue fortalecida por esta Ultima administracién particularmente.

La politica econémica tiene que ver con una tendencia similar a ia anterior, en el
sentido de que ha sido continuada regularmente por los gobiernos subsiguientes,
habiéndola iniciado el afio 1985, por lo que se puede observar que los tres
gobiernos han continuado la secuencia de las reformas de primera y segunda
generacion para establecer y constituir el marco econémico bajo el cual éste tiene
una “dinamica coherente” con las necesidades sociales. Sin embargo la tarea
especifica de sobre este sector recae histéricamente en el gobierno de Jaime Paz
gue inicia la "privatizacion de baja intensidad” y luego viene la gestion de Sanchez
de Lozada que desarrolla una politica econdémica de “privatizacién de mayor
intensidad” y efecto politico para el Estado. Cumpliendo el gobierno siguientes y
los posteriores con la seguridad del nuevo estado socioecondmico, politico y

juridico de esta reforma particular.
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Los subsistemas, politico y social, tienen la cualidad de "intermedios” ya que son
el mecanismo aglutinador y facifitador, de y para {a redireccion politica del Estado
y su atencion, para esto es necesario previamente la determinacion de objetivos
politicos, medianamente claros y relativamente colectivos, es decir mayoritarios,
que acepten las decisiones vinculantes producidas por la administracion pablica.
Asi se entiende que el proceso politico y administrativo de este sistema, llega a
formar esa interrelacion y conforman “un” eje con una dinamica bidireccional, por
un lado recibe demandas del entorno y por ofro procede al planteamiento para [a
formulacion politica de las demandas recibidas, en 6ptimo caso, posteriormente se
inicia su administracién y “control” en la medida del contexto y “direccion” politicos
(Mayntz, 1978). Pero la relacion politica dentro del sistema se da en un solo

sentido.

Los objetivos politicos, se complementan en la administraciéon de los mismos, que
implica la asignacion de recursos humanos, econémicos que se debe realizar para
[a consecucion de los objetivos politicos que iniciaron el proceso, esto deviene
para el Estado en otros términos de “atencién institucional”, que si bien no
optimiza por o menos “satisface” a una mayoria del sistema social (March y
Olsen, 1997). Dentro de la estabilidad y cambio que se dan alrededor de los
subsistemas y de sus instituciones estatales, especialmente del nivel politico,
decisional, se tiene que existe mayor estabilidad institucional en el subsistema
politico, seguido del subsistema administrativo, los ofros, tanto social como
economico han sufrido rupturas institucionales afectando la la certidumbre

fincertidumbre del entorno social con el que cada institucion se desarrolla.

Con la delegacion de la capacidad de planificacion en la estructura de la
administracion publica, se amplia el margen de independizacidn politica que busca
ésta. Sin embargo junto a la delegacion de “capacidades de planificacion” se han
adoptado paralelamente otras formas de control y direccion politicos, como el
control procedimental administrativo (CGR), ademas de consolidar el control

politico central, del poder ejecutivo (Presidente, Ministro)} y del poder legislativo
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(aprobacion legal de politicas), se ha ampliado horizontaimente el control (Tribunal
Constitucional, Defensor del Pueblo). Estas tareas de control se desarrollan para

mantener la cualidad instrumental y neutral requerida en la administracion pablica.

En el sistema politico-administrativo el control y direccion politica central que
ejerce el eje politico sobre el eje administrativo, se observa en varios niveles, el
primero es el control y direccién politica ministerial, también esta el departamental
otro tipo de control politico a la administracién plblica es la limitacién que tiene la
politica de personal (normas del procesos de reclutamiento y seleccion de los
funcionarios publicos), en la escala jerarquica de la estructura administrativa, este
tipo de control no esta relacionado directamente con la direccidn politica, sino con
la neutralidad o fidelidad a la autoridad superior, subordinacién de las diferentes

instancias de la Administracion Nacional.

Respecto a la vigencia o no del Estado de bienestar, retomando la idea de
compensacién Luhmann, que se da en un Estado a partir del avance y
diferenciacién de los beneficios por actividades econémico-productivas del sector
privado, y relacionando este proceso con el contexto de las reformas del
subsistema econdémico con el privatizador de lata y baja intensidad, asi como las
reformas del subsistema social en lo que se refiere a transferencias, sistema y
servicio de seguro social asi como la reforma al sistema de pensiones, se llega a
observar que existe una serie de acciones estatales dirigidas a la "compensacion
social’ por el desarrolio de actividades privadas econémico-productivas, asi como

los mecanismos de “control social’.

Sobre las unidades de analisis.

Las diferencias principales entre estos tres gobiernos respecto al desarrolio
institucional, en la estructura orgénica y funcional de los gabinetes ministeriales

reconfigurados, son claras respecto a las politicas de cada gobierno. Las

diferencias se encuentran particularmente en la estructura y funciones
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ministeriales de cada gobierno. La identificacion de diferencias cuantitativas y

cualitativas de las instituciones es el siguiente:

En base a [a dimensién centralizacion/descentralizacion los gobiemos civiles gue
se sucedieron constitucionalmente tampoco establecen diferencia alguna en la
forma de gestion del poder ejecutivo. Esta concepcion que predomina lo
presidencial (centralismo, verticalismo) es histéricamente una caracteristica (en
mayor 0 menor grado) de [a regién, y por [o tanto del pais. Respecto a estos tres
gobiernos, el de Gonzalo Sanchez de Lozada es el que tiene mayor grado de
centralizacién, con la concentracion politica de las funciones estatales que realiza
en la reconfiguracion del nivel decisional y del sistema politico-administrativo. En
menor grado, pero también los gobiernos de Jaime Paz y Banzer-Quiroga,

muestran organizaciones estructuradas centralizadamente.

De Ia relacién cuantitativa entre los subsistemas de cada gobierno vemos que la
atencion institucional de éstos estd sujeta a una dinamica entre el ambito o
subsistema econdmico y social. Por el confrario los subsistemas que gravitan en
torno a esta dinamica son el politico y administrativo, que muestran una
consistente regularidad alrededor de 3-4 ministerios para la composicion

institucional de estos subsistemas en los tres periodos de gobierno.

La facultad de desconcentracion que si esta presente en [a administracion publica
central, ésta se encuentra bajo una marco de reconcentracion que tiene la
Presidencia de la Republica y por ende la administracién publica central. A partir
del uso de! mecanismo de convergencia, eje sistema politico-administrativo de la
dindmica tripartita, se puede explicar el fenémeno de la reconfiguracion

cuantitativa y cualitativa del nivel decisional en el mismo.
En la relacion tripartita se tiene que por una lado el gobierno de Jaime Paz, tiene

una inclinacion por la dimensién administrativa, el eje econémico y social, y entre

éstos, prima el econémico. Del mismo modo el gobierno Banzer — Quiroga,
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demuestra clara inclinacién por la mima dimension, priorizando entre los ejes, el
econdémico también. Observando el gobierno de Sanchez de Lozada, éste se
ubica en la dimension politica de la dinamica tripartita, esto puede observarse en

las caracteristicas de su reconfiguracion particularmente concentradora.

Sobre la priorizacién de la atencion politica y administrativa del poder €jecutivo en
los 3 gobiernos, se observa que en los extremos, gobierno de Jaime Paz y Hugo
Banzer — Jorge Quiroga, existe posiblemente un relativo equilibrio considerando
los 5 subsistemas en total y su distribucién politico-institucional, exceptuando el
periodo de Gonzalo Sanchez, que es a partir de la concentracion del eje politico

marca la diferencia

Por el contrario el gobierno de Gonzalo Sanchez, en base a la cantidad y calidad
de su reconfiguracion posiblemente existe una direccionalidad gubernamental en
las dimensiones que va de lo politico a lo administrativo. Y por ultimo el gobierno
Banzer — Quiroga, en base a las mismas caracteristicas numericas y de cualidad
parece adoptar la misma direccionalidad de accién y desarrollo gubernamental
que va de lo administrativo a lo politico, compartiendo este tipo de categoria con el
gobierno de Jaime Paz.

Sobre la calidad de la atencidn politica y administrativa que tiene el poder
ejecutivo boliviano por medio del sistema politico administrativos se encuentran los
sectores politicos con direccion o tendencia econdmica y/o social, seguidos de los
subsistemas politico y administrativo, quedando con menor atencion estatal el

subsistema educativo.

La reconfiguracion del sistema politico-administrative, del gobierno Banzer y
Quiroga, incide en el eje administrativo y nivel “central” de la organizacion publica
administrativa. Pero cuenta con caracteristicas retrasadas sobre el ajuste politico-
administrativo en la estructura y funcién de las instancias del poder ejecutivo. Y

afecta negativamente al subsistema administrativo sobre el tema de
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desconcentracion, logrado anteriormente. Sin embargo es necesario reiterar la
caracteristica particular de este gobierno, que es la sucesion presidencial del afio
2000.

Como puntos relevantes de los tres gobiernos podemos afirmar que el gobierno de
Jaime Paz se centra en la modernizacion administrativa del Estado con el proyecto
y luego ley SAFCO vy en el inicio de las reformas constitucionales. El gobierno de
Gonzalo Sanchez de Lozada se centra en la privatizacion de las empresas
publicas estratégicas, con la ley de capitalizacion y la descentralizacion politica
local, con la ley de participacién popular. Y por ultimo el gobierno de Banzer y
Quiroga se centra en el alivio de la deuda externa, accediendo a los programas de
alivio de la deuda HIPC y HIPC I, el ultimo con el cual establece la Estrategia

Boliviana de Reduccion de ia Pobreza.

108



Bibliografia.

ARZE, R., “Visién histérica”, en F. CAMPERO, Bolivia en el Siglo XX. La formacitn de fa Bofvia
Confemporanea, HCB, La Paz, 1999.

AYO, D., Municipalismo. Participacion Popular. Apunfes de un proceso, Muela del Diablo, La Paz,
2003.

----- — . Voces crificas de la descentrafizacion. Una década de Parlicipacion Popular. Plural, La
Paz, 2004, .

BERTHIN, S., G., "Evolucién de las Instituciones Esfatales”, en F. CAMPERO, Bolivia en el Siglo
XX. La formacién de la Bolivia Confemporanea, HCB, La Paz, 1999,

CALDERON, F., y Dos SANTOS, M., Hacia un nuevo orden esfafal en América latina. Veinle lesis
sociopoliticas y un corolario, FCE, Clacso, Santiago, 1991.

COSTA, R., Historia de la estructura administrativa del poder ejecutivo, 1825 — 2002, BID, La Paz,
2002.

FLEURY, S., Reforma del Esiado, en "Disefio y gerencia de pofiticas y programas sociales”,BID,
diciembre del 2000.

HABERLE, P., £i Estado constitucional, traduccion castellana de Héctor Fix-Fierro, UNAM, Mexico,
2003.

JIMENEZ, N., J., Politica y Administracién, Tecnos, Madrid, 1977.

LANGER, E., “Una mirada desde afuera”, en F. CAMPERO, Bolivia en el Siglo XX. La formacion de
ia Bolivia Confemporénea, HCB, La Paz, 1998.

LDZADA, B., y SAAVEDRA, M., A., Democracia, Pactos y Elites. Genealogia de la gobemabilidad
en el neofiberalismo, IINCIP, La Paz, 1998,

LUHMANN, N., Teoria polifica en el Esfado de bieneslar, Alianza, Madrid, 1994.

MAYNTZ, R., Sociclogia de la Administracion Puablica, traduccidén castellana de José Almaraz,
Alianza Universidad, Madrid, 1978,

MARCH, J., y OLSEN J., Ei redescubrimiento de Jas instifuciones. La base organizativa de Ja
polifica, traduccion castellana de Jorge Ferreiro, FCE, Mexico, 1997,

MONTENEGRO, C., Nacionalismo y coloniaje, Juventud, La Paz, 1998.

OROZCO, F., “Modelo de gestién publica del poder sejecufivo en Bolivia”, en revista de ciencia
politica N°5, IINCIP, La Paz, 2002.

PANEBIANCO, A., “Las Burocracias”, en: G. PASQUIND, Manual de Ciencia Politica, Madrid,
Alianza Editorial, 1996.

RAMOS, P.,"Las politicas econémicas aplicadas en Bolivia: 1952-1987", en C. TORANZO, Bolivia
hacia el 2000. Desafios y opciones, Nueva sociedad, Venezuela, 1989.

SAN MIGUEL, E., Legislacién administrativa en Bolivia, textos de docencia, UASB, La Paz, 2003.
URIQSTE, J.C., Consfitucién Politica del Estado. Hisioria y reformas, Serie: Instituciones de la
democracia, F. Milenio, La Paz, 2003.

106



WEBER, M., Economia y sociedad, FCE, México, 1964.
ZAVALETA, R., La formacion de la conciencia nacional, Amigos del libro, La Paz, 1990,

Documentos de red informéatica

SANAHUJA, J., A, Ajuste Estructural, en: www.ucm.es.com

PRATS, J., Reinventar la burocracia y construir la nueva gerencia pablica, en: www.clad.org.ve
—— Administracion piiblica y regulacion en Bolivia desde una perspectiva comparada, en:
wWww.liqov.org

Pocumentos legales

Decreto-ley general de bases del Poder Ejecutivo, N® 09195, de 1870.
Decreto-ley de Organizacion Administrativa del Poder Ejecutivo, N° 10460, de 1972,
Ley de Administracién y Control Gubernamentaies, N° 1178, de 1390.
Ley de Inversicnes, N° 1182, 1990,

Ley de Privatizacién, N° 1330, 1992,

Ley de Ministerios, N® 1493, de 1984.

Ley de Capitalizacidén, N° 1544, de 1994,

Ley de Participacién Poputar, N® 1551, de 1994,

Ley de Descentralizacidon Administrativa, N® 1654, 1895.

Ley de Organizacion del Poder Ejecutivo, N° 1788, de 1997.

Ley del Estatute def Funcionario Publico, N° 2027, de 1999,

Ley del Didlogo Nacional, N°® 2235, de 2001.

Decreto Presidencial N® 22292, de 1988.

Decreto Presidencial N® 22293, de 1989.

Decreto Presidencial N°® 22295, de 1989.

Decreto Supremo N° 22373, de 1989,

Decreto Supreme N° 22407, de 1980.

Decreto Supremo N° 22964, de 1991,

Decreto Supremo N° 23660, de 1993

Normas Basicas del SIPLAN, Resolucion Suprema N° 216779, de 1996.
Normas Basicas del SNIP, Resolucion Suprema N° 216788, de 1996,

107



	Page 1
	Page 2
	Page 3
	Page 4
	Page 5
	Page 6
	Page 7
	Page 8
	Page 9
	Page 10
	Page 11
	Page 12
	Page 13
	Page 14
	Page 15
	Page 16
	Page 17
	Page 18
	Page 19
	Page 20
	Page 21
	Page 22
	Page 23
	Page 24
	Page 25
	Page 26
	Page 27
	Page 28
	Page 29
	Page 30
	Page 31
	Page 32
	Page 33
	Page 34
	Page 35
	Page 36
	Page 37
	Page 38
	Page 39
	Page 40
	Page 41
	Page 42
	Page 43
	Page 44
	Page 45
	Page 46
	Page 47
	Page 48
	Page 49
	Page 50
	Page 51
	Page 52
	Page 53
	Page 54
	Page 55
	Page 56
	Page 57
	Page 58
	Page 59
	Page 60
	Page 61
	Page 62
	Page 63
	Page 64
	Page 65
	Page 66
	Page 67
	Page 68
	Page 69
	Page 70
	Page 71
	Page 72
	Page 73
	Page 74
	Page 75
	Page 76
	Page 77
	Page 78
	Page 79
	Page 80
	Page 81
	Page 82
	Page 83
	Page 84
	Page 85
	Page 86
	Page 87
	Page 88
	Page 89
	Page 90
	Page 91
	Page 92
	Page 93
	Page 94
	Page 95
	Page 96
	Page 97
	Page 98
	Page 99
	Page 100
	Page 101
	Page 102
	Page 103
	Page 104
	Page 105
	Page 106
	Page 107
	Page 108
	Page 109
	Page 110
	Page 111

